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Unia Europejska w stanie krytycznym. Nowe sytuacje —
nowe konstelacje — nowe orientacje

Zbigniew Czachor, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
ORCID ID: 0000-0001-9397-6261

Streszczenie

Kryzys w Unii Europejskiej zmusza $wiat nauki, glownie przedstawicieli badan i studiow europejskich,
do zmiany myslenia, a tym samym do konieczno$ci poszukiwania nowych wzorow wnioskowania na-
ukowego. Takich wzorow i uje¢, ktore pozwola wyjasni¢ i zrozumie¢ dynamike konstrukcji i kryzysowej
dekonstrukcji integracji europejskiej. Tu pomocny okazuje si¢ paradygmat sytuacjonizmu, ktory nawigzuje
do postulatu identyfikowania i definiowania sytuacji kryzysowych oraz stanu krytycznego, prowadzacych
do zmian w procesie integracji europejskiej. Sytuacje definiujemy tu jako zespot okolicznosci warunkujacych
oraz stan krytyczny, w ktorym znajduje si¢ Unia Europejska. Sytuacja to takze fragment akcji (odtworzenie
dziatan) zachodzacych w UE. Sytuacjonizm tym samym pretendowa¢ moze nawet do metateorii integracyjnej
wyjasniajac nam, ze podmioty integracji europejskiej (gtéwnie decydenci polityczni) uzalezniajg swe dziata-
nia (interakcje — transakcje) i zastosowane instrumenty (procedury) od wymogdéw konkretnej sytuacji (stanu),

w ktorej si¢ znalezli.

Slowa Kkluczowe: stan krytyczny, sytuacjonizm, kryzys, sytuacja kryzysowa, integracja europejska,
Unia Europejska, przysztos¢

The European Union in the critical condition. New situations — new constellations —
new orientations

Abstract

The crisis in the European Union is forcing the world of science, mainly representatives of European research
and studies, to change thinking, and thus to the need to search for new patterns of scientific thinking.
Such formulas and views that will allow to explain and understand the dynamics of the construction and
deconstruction of European integration. The paradigm of situationism is helpful here, which refers to the
postulate of identifying and defining critical situations leading to changes in the EU. We define the situation
here as a set of conditional circumstances and the state of the matter in which the European Union is located.
The situation is also a fragment of the action (reconstruction of activities) taking place in the European
integration process. Situationism may aspire to an integrative metatheory, because rejects all generalisation
and universalisation of reality. It makes European integration actors (mainly policy-makers) connected with
their actions (interactions — transactions) dependent on instruments (procedures) and requirements of the
specific situation in which they found themselves.



12 Zbigniew Czachor

Key words: critical condition, situationism, crisis situation, European integration, European Union,
future

Motto:

,»Jest we mnie koniec przy Tobie™!

Nie ulega watpliwosci, Ze to co dzieje si¢ obecnie w Unii Europejskiej zmusza §wiat
nauki, gtownie przedstawicieli badan i studiow europejskich do zmiany myslenia, a tym
samym do konieczno$ci poszukiwania nowych wzorow postgpowania naukowego.
Weciaz poszukujemy adekwatnych uje¢ epistemologicznych, ktére pozwola wyjasnié
i zrozumie¢ dynamike konstrukcji i dekonstrukeji integracji europejskiej. Tym bardziej,
ze dzi$, dzieki ogromnej ilosci informacji, dostgpnych przy uzyciu nowoczesnych
technologii, wiemy bardzo duzo o zaburzeniach we wng¢trzu UE. Problemem pozostaje
jednak sam proces poznania, rozumienia i hermeneutycznego wyjasniania, a takze
formutowania wtasciwych osgdow kryzysowej rzeczywistosci.

Autor niniejszego tekstu pozostajac w nurcie europeistyki eksperymentalnej postanowit
zaproponowa¢ zastosowanie paradygmatu sytuacjonistycznego w poznawaniu i rozumie-
niu sytuacji kryzysowych oraz stanu krytycznego Unii Europejskiej i w Unii Europejskiej.
Eksperyment tu przeprowadzony polega na odwotaniu do badan kognitywistycznych, ktore
pozwalajg uznaé kategori¢ ,,sytuacji” (sytuacji kryzysowej/stanu krytycznego) za zrddto

czy tez forme poznania procesu fragmentacji i dekompozycji integracji europejskie;.

Sytuacjonizm. Inspiracje kognitywistyczne

Kognitywny model badania i rozumienia integracji europejskiej pomaga w wyja-
$nianiu sytuacji kryzysowych. Ten typ analizy sytuacyjnej w mysl lingwistyki kogni-
tywnej pozwala zastosowac rézne jezyki: jezyk nauki, ale tez jezyk kultury (literatury,
muzyki i filmu), publicystyki, a takze jezyk potoczny. Tak tez dzieje si¢ w niniejszym
tekscie. Do tego dochodza kognitywistyczne doswiadczenia terminologiczne, intu-
icyjne i stylistyczne. Wszystko po to, aby dzigki zastosowanemu tu redukcjonizmowi
zrozumie¢ dlaczego doszto do sytuacji, ktore sprawity, ze nie mamy pewnosci czy Unia
Europejska przetrwa swoj obecny stan.

Warto tez podkresli¢, Ze ten typ perspektywy teoretycznej wpisuje si¢ rowniez w zbior
jezykowych i interpretatywnych matryc badawczych odwolujacych si¢ do mysli filozo-

' A. Duda-Gracz, Bedzie pani zadowolona, czyli rzecz o ostatnim weselu we wsi Kamyk, Teatr

Nowy w Poznaniu, 11 listopada 2017 r.
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ficznej Immanuela Kanta (Burrell, Morgan 2008: s. 28). Stuzy on procesowi percepcji
rzeczywistosci integracji europejskiej takiej, jaka ona jest w subiektywnym odbiorze
$wiadomosci indywidualnej jednostki. Zadaniem badacza w tym kontekscie jest:

1) przyznanie, ze sytuacje kryzysowe i stan krytyczny wymuszaja potrzebe ich

wyjasnienia oraz odkrycia pelnej prawdy o ich zaistnieniu;

2) ukazanie stanéw antagonistycznych, ktére konstruowane sg gléwnie przy

uzyciu kreacji, odtwarzania i symulacji sytuacyjnych (Kostera 1996: s. 30-36);

3) analiza naukowa procesu wptywu sytuacji kryzysowych na krytyczny stan

integracji i Unii Europejskie;j;

4) jezykowa kreacja oraz wytwarzanie obrazu krytycznego o UE.

Bardzo waznym argumentem przemawiajagcym za odwotaniem si¢ do ujecia
sytuacjonistycznego w zakresie sposobu interpretowania ponadnarodowej/suprana-
rodowej, transnarodowej, miedzypanstwowej i mi¢dzyrzadowej dynamiki integracji
europejskiej byto i jest odniesienie si¢ do takich kluczowych pojec jak ,,sytuacja naro-
dowa” (national situation), ,,sytuacja ponadnarodowa” (supranational situation) oraz
»sytuacja kryzysowa” (crisis situation), zaproponowanych przez jednego z ojcow teorii
integracji europejskiej S. Hoffmanna, w jego wielu tekstach i opracowaniach (m.in.
Hoffmann 1966: s. 868 i nast.).

Z uwagi na powyzsze sytuacjonizm ma za zadanie ujawnia¢ (Debord 2006):

= calg prawde” o kryzysach UE i w UE. Sytuacja zmusza do analizy kazdego

szczeg6tu, kazdej okolicznosci i1 kryzysowego zachowania (dysfunkcjonalnej
interakcji);

= procesy polaryzacji w UE oraz zjawiska transgresji (przekraczania granic poli-

tycznych, prawnych, spoteczno-ekonomicznych, symbolicznych etc.);

= przerost formy nad trescia i znaczng niedojrzatos$¢ procesu integracji do spro-

stania wyzwaniom i oczekiwaniom;

= konsekwencje wynikajace z sytuacji kryzysowych (stan krytyczny). Analiza

konkretnie zdefiniowanych sytuacji kryzysowych pozwala na precyzyjniejsze
poznanie ich konsekwencji;

= wielo$¢ zaburzonych perspektyw i kontekstow dla tej samej analizowanej sytuacji;

= nieobiektywno$¢ $wiata nauki i ekspertdéw w sprawach dotyczacych Unii

Europejskiej — oparta gtdéwnie na monistycznym (,,jednym-jedynym i prawdzi-
wym”) podejsciu do wyjasniania tego co dzieje sic w UE;

= formy manipulowania wiedza na temat tego co dzieje si¢ w UE;
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= niewiedze i ignorancj¢ decydentow i srodkow masowego przekazu;

= rozziew mi¢dzy mozliwosciami a oczekiwaniami aktorow integracji (Hill 1993);

= niewlasciwe definiowanie wyzwan stajacych przed Unig Europejska.

Sytuacjonizm jest takze odpowiedzig na stan wojny rozumu samego z sobg. Jest
reakcjg na hiperztozono$¢ i segmentacje rzeczywistos$ci unijne;j, ktora jest pelna niewy-
czerpalnych zbiorow sprzecznosci. Dlatego poza racjonalnoscia eksponuje tez emocje,

subiektywizm, a nawet irracjonalnos$ci (Stiegler 2017: s. 18-19).

Definicje sytuacji kryzysowej i stanu krytycznego

Sytuacje (sytuacj¢ kryzysowa) na uzytek niniejszego artykutu definiowaé nalezy jako:

= akt wyobrazeniowy, akt tworczy — szczegolnie istotny w sytuacji, ktorg kreuje-
my w procesie badawczym;

= zesp6t okoliczno$ci (w tym kluczowych punktow i momentéw) warunkujgcych
dhugotrwate kryzysy oraz przeksztatcanie si¢ ich w stan krytyczny/graniczny/
krancowy;

= forma ukazania rzeczywistos$ci, wglad w rzeczywistos¢, subiektywny obraz
(konstrukt) odtwarzajacy dialektyczng rzeczywistos¢ Unii Europejskiej;

= przestrzen (pole) znaczeniowe, w ktorym uzywa si¢ jezyka (pojgé) przypisa-
nych kryzysowi, nierownowadze, impasowi, destabilizacji oraz przesileniu
(Mrozek 2013: s. 183);

= gre sensOw, znaczen i kontekstow osadzonych w okre§lonym czasie, ale czesto
rozproszonych w réznych polach (przestrzeniach);

= zespol (sekwencja) aktéw zaburzonego dziatania czy tez zdarzen nienormal-
nych (deprywacyjnych), tacznie z przygotowaniem do przelomu (transgresji),
ktéry moze, ale nie musi nastapic;

= sposob widzenia (postrzegania) Swiata integracji europejskie;j;

= fragment gry/akcji (odtworzenie interakcji — zachowan negatywnych oraz
dziatan krancowych) zachodzacych w integracji europejskie;j;

= kryzysowe potozenie i zachowanie (interakcje) aktorow integracji wzgledem siebie;

= 0g6l rozpoznawalnych i nierozpoznawalnych uwarunkowan kryzysowych,
w ktorych znalezli si¢ aktorzy UE;

= grozace imposybilizmem potozenie kryzysowe/krytyczne Unii Europejskie;j;

= zagregowane czynniki dziatania sprzecznego z celami UE (zawartymi gldwnie
w traktatach).



UNIA EUROPEJSKA W STANIE KRYTYCZNYM. NOWE SYTUACJE — NOWE KONSTELACJE... 15

Polityka to sfera akcji i sytuacji. Z akcja wiagza si¢ interakcje i transakcje. Natomiast
za interakcjami i transakcjami ukryta jest sytuacyjna gra sit, gdyz integracja europej-
ska to dzi$ sztuka gry sytuacyjnej. Zaburzone interakcje i transakcje kreuja sytuacje
kryzysowe, w ktorych uczestnicza aktorzy integracji europejskiej. Tak ujmowane
zachowania bazujg na ciaglym spektaklowym (teatralnym) powtarzaniu utartych
praktyk, schematoéw postepowania oraz sposobow myslenia i artykutowania (werbali-
zowania), ktore przestaly by¢ skuteczne. Sytuacje takie cechuje intensywna dynamika
1 zmienno$¢ oraz coraz nizsza skala otwarto$ci na reintegracj¢ (przebudowe UE).

W praktyce integracyjnej kilkukrotnie podejmowane proby rekonstrukceji ustrojo-
wej UE nie przyniosty zdecydowanego przelomu. Potwierdza to przebieg Konwentu
Europejskiego?® i to co po nim si¢ stato z traktatem konstytucyjnym?. Nawet traktat
lizbonski* ani inne porozumienia mi¢dzyrzadowe i unijne nie byly w stanie zatrzymac
kryzysu w strefie euro, kryzysu migracyjnego, Brexitu’ oraz silnej tendencji do prak-
tykowania multispeed Europe w UE zdominowanej przez egoizmy i partykularyzmy
narodowe.

Sytuacje kryzysowe, ktorym sie nie zapobiega lub ktérych sie nie rozwiazuje
wytwarzaja stan krytyczny. Stan krytyczny to stan skupienia politycznos$ci, w ktérym
wszystko wydaje si¢ rozptywacé — prawo, bezpieczenstwo, tad, niezalezno$¢ inter-
pretacji, prawdy, a niebawem moze to by¢ pokéj, wolnos$¢ i demokracja, Stan ten to
takze forma rozktadu ciata politycznego, ktore musi na nowo zosta¢ ustanowione,
w miejsce obecnej struktury (tu: UE). Dzi$ ciato to jest jedynie rozproszong masa
(Guerot 2017: s. 17-40).

W stanie krytycznym mamy do czynienia z czasowym zaprzeczeniem normalno-

$ci, a tym samym gleboka nierownowagg miedzy potrzebami, celami i zadaniami,

Znany tez jako Konwent w sprawie przysztosci Europy — cialo ustanowione przez Rade¢ Euro-
pejska w grudniu 2001 roku, jako rezultat Deklaracji z Laeken. Jego celem bylo opracowanie
szkicu konstytucji dla Unii Europejskiej, ktory Rada Europejska miata sfinalizowac i ostatecznie
przyja¢. Konwent zakonczyt swoje prace w lipcu 2003 roku.

Traktat ustanawiajacy Konstytucj¢ dla Europy — umowa mig¢dzynarodowa podpisana 29 pazdzier-
nika 2004 roku w Rzymie przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. W zwiazku z brakiem
ratyfikacji przez wszystkie strony dokument nie wszedt w zycie.

4 Traktat lizbonski (oficjalnie Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Trak-
tat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq; w wersji roboczej okreslany jako traktat reformujgcy)
— umowa migdzynarodowa zakladajaca m.in. reform¢ instytucji Unii Europejskiej, podpisana
13 grudnia 2007 roku w Lizbonie.

Brexit (ang. Brexit, od British ‘brytyjski’ i exit ‘wyj$cie’) — potoczna nazwa procesu opuszczania
przez Wielka Brytanig struktur Unii Europejskiej, zapoczatkowanego przez referendum 23 czerw-
ca 2016 roku.
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a sposobami i warunkami ich realizacji. Oznacza to, ze normalny przebieg aktywno-
$ci Unii Europejskiej zostaje catkowicie zaklocony. Wystepuje tu swoista sekwencja:
normalno$¢ — nienormalnos$¢ — ekstremum (kryzys egzystencjalny). Stan krytyczny
to stan pata, klinczu, impasu, trwania w bezruchu, dryfowania i pozorowanej nor-
malnosci.

Pamietac tez trzeba, ze sytuacje kryzysowe i powstaty w ich wyniku stan krytyczny,
to takze zachowania zbiorowe wiekszych czy mniejszych grup spotecznych lub wrecz
catych narodow, blokow panstw badz tez organizacji migdzynarodowych (takich jak
UE), bedace jednoczesnie efektem negatywnych zachowan jednostek pochodzacych ze
$wiata polityki, gospodarki czy administracji. W zwigzku z tym sytuacja/zachowanie,
a takze instytucja, struktura, spoteczenstwo — nie bedgc sama przez si¢ podmiotem
aktow kryzysowych, nie moze by¢ sama w sobie dobra lub zla. Na dnie kazdej sytu-
acji kryzysowej znajdujg si¢ zawsze osoby, ktore popehiajg bledy lub dopuszczajg
si¢ niegodziwosci. Dana sytuacja moze by¢ zmieniona pod wzgledem strukturalnym
1 instytucjonalnym sitg prawa lub — jak czgsto si¢ niestety zdarza — prawem sity. W rze-
czywistosci jednak taka zmiana okazuje si¢ niepetna, krotkotrwata, a w ostatecznosci
daremna i nieskuteczna — i nawet przynoszaca odwrotny skutek — jesli nie towarzyszy
jej zmiana zachowania 0s6b bezposrednio czy posrednio za te sytuacje odpowiedzial-
nych (Jan Pawel 11 1984: s. 3).

Sytuacjonizm metodologiczny

Kazdy kryzys i stan krytyczny wymaga: obserwacji, zdefiniowania jej tresci (ziden-
tyfikowania), przedstawienia, oceny i przekazania na zewnatrz. Dlatego zapropono-
wane tu ujecie sytuacjonistyczne wpisuje si¢ w szkolte metodologii indukcyjnej, ktora
opierajac si¢ na regule ,,0od szczegdtu do ogotu” zaklada niemoznosé catoSciowego
zbadania UE w sytuacjach kryzysowych, a tym bardziej w stanie krytycznym. Sytu-
acjonizm pozwala jednak na odkrywanie (odstanianie) prawd czastkowych, badajac
okreslone sytuacje kryzysowej rzeczywistosci integracyjnej, redukujac w ten sposob
obszar ,,niepoznanego” (Perechuda 2017: s. 7).

Sytuacjonizm pozwala postawi¢ zatozenie badawcze, ze to podmioty integracji
europejskiej (gtéwnie decydenci polityczni) uzalezniaja swe dzialania (interakcje —
transakcje) 1 zastosowane instrumenty (procedury) od wymogdéw konkretnej sytuacji,
w ktorej si¢ znalezli. Tym samym zanegowana zostaje przydatnos¢ generalnych norm

postepowania. Podobnie rzecz si¢ ma z dziataniem badawczym. Zastosowanie nauko-
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we okreslonego falsyfikujacego modelu teoretycznego uzaleznione jest elastycznie
od zaistniatej sytuacji i miejsca zdarzenia w przestrzeni Unii Europejskie;.

Metodologicznie sytuacjonizm powigzany by¢ musi z ujeciem procesowym, bo to
ono najlepiej stuzy¢ moze zrozumieniu sekwencji sytuacji kryzysowych w UE. Podej-
$cie procesowe pozwala tez bada¢ sytuacje kryzysowe i stan krytyczny UE w sposob
precyzyjny i usystematyzowany.

Sytuacje mozemy analizowa¢ podmiotowo lub przedmiotowo albo jedno i drugie
od razu. Z punktu widzenia podmiotowego identyfikujemy aktorow danej sytuacji,
panstwa, instytucje, grupy (np. wptywu/interesu), jednostki itp. Z kolei przedmiotowo
definiujemy obszary tematyczne (problemowe) zaistniate w danej sytuacji. Chodzi
tu o uwarunkowania podejmowanych decyzji, debat i sporéw (konfliktow), tacznie
z samymi decyzjami i niedecyzjami (zaniechaniami).

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze sytuacjonistyczny indukcjonizm jako nowe
podejscie badawcze:

= redukuje oddalenie badacza od analizowanego zjawiska sytuacji kryzysowych

i stanu krytycznego UE;

= pozwala efektywniej uchwyci¢ zmienne zalezne i niezalezne;

= umozliwia wychwycenie wigkszej iloSci czynnikow wywolujacych sytuacje

kryzysowe UE i w UE;

= pomaga w wypracowaniu schematéw rozpoznawania, koordynowania,

sterowania, monitorowania i kontrolowania sytuacyjnych dysfunkcji w UE
(Perechuda 2017: s. 23);

= sprzyja odkrywaniu kolejnych pél interpretacyjnych.

Nie bez znaczenia w ujeciu metodologicznym jest takze zdolno$¢ do kreowania
przez badacza sytuacji i stanéw analitycznych majacych na celu ekspozycje w tym
przypadku procesu dystrybucji i redystrybucji krytycznych praktyk kryzysowych
w Unii Europejskiej.

Sytuacyjny matrix kryzysowej Unii Europejskiej
Paradygmat sytuacjonistyczny zaproponowany w ninigjszym tekScie pozwala
rowniez na analizowanie kryzysowych i krytycznych zachowant Unii Europejskiej
z wykorzystaniem metody obserwacji sytuacyjnych, a takze wirtualizacji tak waznej
dla zrozumienia jej wielowatkowej (wielozakresowej) zmiennej tresci. Nie jest to bez

znaczenia w dzisiejszym rozproszonym, turbulentnym i zaburzonym czasie, gdy nasila
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si¢, a nie ostabia proces fragmentacji integracji europejskiej, ktory skutkuje ostabia-
niem zdolnosci do prawidlowego rozpoznania rzeczywistosci przez naukowcow jak
i decydentow politycznych, zaréwno krajowych jak i europejskich.

Matrixowy model braci Wachowskich okazuje si¢ tu by¢ wielce przydatny. Szcze-
gblnie wtedy, gdy mozemy poruszac si¢ w przestrzennym $wiecie danej sytuacji,
wirtualnie zatrzymujac ja w bezruchu. Poruszanie si¢ w chwilowo wylgczonym,
nieruchomym $wiecie panstwowego i unijnego sytuacyjnego matrix wydaje si¢ by¢
kluczem do zrozumienia tego co dzieje si¢ dzi§ w kryzysowej Unii Europejskiej
(Czachor 2013a: s. 99).

Metoda typu matrix umozliwiajaca wlaczenie ,,przycisku pause”, aby zatrzymac
sytuacje i przeanalizowac (przemyslec€) ja ,,klatka po klatce” wymaga perspektywy,
wiedzy i do§wiadczenia. Wszystko po to, aby uchwyci¢ sytuacje/stan, wejs¢ w nie
w przeno$ni 1 dostownie, dokonujac szczegdtowej analizy tego, co si¢ krytycznie
w UE dzieje. Matrixowa metoda pozwala tez na badanie rzeczywistosci/sytuacji
rownolegtych i alternatywnych w stosunku do tych, ktére uznawane sg za oficjalne
i formalne (np. opisane w dokumentach). Do tego dochodzi dystans, a takze wy-
zwolenie si¢ na chwile z nattoku wcigz zmieniajacych si¢ komunikatow (obrazkow),
sygnalow, bodzcoéw i1 emocji, ktore zafalszowuja sytuacyjny obraz i przestrzen UE
(Czachor 2013a: s. 99).

Sytuacjonizm w ujeciu matrixowym powiaza¢ mozna réwniez z metodologiczng
koncepcja tzw. decydujacego momentu Henri Cartier-Bressona (fr. /’instant décisif,
ang. the decisive moment), ktéra pozwala wyrazi¢ kwintesencj¢ (cechy lub wlasciwosci
najbardziej charakterystyczne i najistotniejsze) danej sytuacji (stanu krytycznego). Tym
razem nie odnosi si¢ on do techniki video, a do fotografii, ktoéra obrazuje (uwiecznia)
dany moment — czastke sytuacji (stanu spraw i interakcji/transakcji) w procesie zmian

rzeczywistosci Unii Europejskiej.

Sytuacjonizm metaforycznej reprezentacji
i sytuacjonizm kontekstualny
Metaforyczne twierdzenia takie jak ,,Europa jest przypadtoscia” lub ,,Europa jest
substancja” okazaty si¢ nieuprawnione. Tym samym Europy nie mozna uzna¢ za rzecz.
Zanegowawszy rzeczowo$¢ Europy, nie trzeba, a wrgez nie nalezy uznawacd, iz tej nie
ma. Lepiej — oczywiscie nie jako pewnik, lecz umownie, na probe — przyjaé, ze Europa
jest konceptem, mysla, sytuacja/stanem (Hordecki 2007: s. 88).
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Sytuacjonizm uruchamiajgc wyobrazni¢ strategiczng z cala moca ukazuje nam
takze, ze wszelkie przejawy zycia Unii Europejskiej sprowadzajg si¢ do jego repre-
zentacji. Reprezentacji w postaci odgrywanego spektaklu sytuacyjnego, w ktérym nie
istnieje realna demokracja, a narody europejskie moga by¢ tylko widzem spektaklu
integracyjnego, nie za$ jego czynnym uczestnikiem. Ponad 500 min ludzi uczestniczy
w spektaklu odgrywanym przez rozproszong mikro-grupe decydentéw politycznych
i ekonomicznych. I tak jak w teatrze sa widzami (odbiorcami), ale nie wspottworcami
tego co dzieje si¢ na scenie integracji europejskiej. Tak ujmowany sytuacjonizm re-
prezentacji pozwala ocenié, gdzie jest realna wtadza i realna polityka w UE (Zielonka
2014:s. 59-62).

Metafora sytuacji jako spektaklu prowadzi do przekonania, ze postulatem zasadni-
czym staje si¢ wyzwolenie wyobrazni decydentow UE jak i jej badaczy z sidet spektaklu
oraz pokonanie zniewalajacej wladzy widowisk i obrazow, ktdra odebrata UE zdolnos¢
do autentycznego zycia w realnym $wiecie. Tym bardziej, ze spektakl relatywizuje
prawde na wszelkich poziomach zycia Unii Europejskiej, ktéra permanentnie wymienia
si¢ z ktamstwem. Prowadzi do zanikania pamieci instytucjonalnej, destrukceji historii
poczatkdow integracji europejskiej, alienacji elit i nieokietznanej neokapitalistycznej
konsumpcji efektéw integracji prowadzacych do egzystencjalistycznego nienasycenia
pod hastem more and more (Europe). To musiato doprowadzi¢ do stanu krytycznego,
ktéry umownie nazwano symboliczng $miercig Unii Europejskiej (Ogonowska 2012:
s. 15-17).

Sytuacjonizm kontekstualny proponuje kilka bardzo interesujacych zatozen.
Pierwsze z nich oparte jest na twierdzeniu, Ze to nie charakter Unii Europejskiej, lecz
sytuacja, w ktorej si¢ ona znalazta decyduje o sposobie jej zachowania i postepowania.
To sytuacja narzuca sposob reakcji i zastosowanych srodkoéw naprawczych.

Drugie zatozenie przyjmuje, iz reakcja na dana sytuacje uzalezniona jest od kontek-
stu sytuacyjnego tj. czynnikow (okolicznosci) wspotistniejacych i powigzanych z nig.
W przypadku analizowanych tu sytuacji kryzysowych w UE kontekstem tym byty
np. okoliczno$ci w jakich znajdowatly si¢ w tym samym czasie Niemcy 1 ich relacje
z UE i innymi krajami cztonkowskimi (tzw. kontekst niemiecki — prehegemonialny lub
parahegemonialny).

Trzecie zalozenie sytuacjonizmu kontekstualnego oparte jest na koincydencji
odnoszacej si¢ do przypadku, zbiegu okolicznosci, zbiezno$ci zdarzen czy procesu jed-

noczesnego wystepowania kilku zjawisk lub problemow kryzysowych (krytycznych).
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Nawigzuje ono do starego przystowia, ktére brzmi: ,,nieszcze$cia chodzg parami”,

ktore jest dzis w Unii Europejskiej nadzwyczaj aktualne.

Sytuacjonizm rytualny i jezykowy

Rytuat w ujeciu sytuacjonistycznym definiujemy jako zespdt specyficznych dla
kultury Unii Europejskiej (politycznej, demokratycznej, prawnej, decyzyjnej, insty-
tucjonalnej, proceduralnej) sekwencji powtarzalnych sytuacji dziatania i wypowiedzi
(aktow jezykowych), wykonywanych w celu osiggniecia pozadanego skutku, ktory
jednakze moze by¢ znacznie oderwany od pozornie oczywistego celu funkcjonalnego
integracji europejskiej (Rappaport 2007).

Rytuat rozumiemy tu tez jako specyficzne zachowanie, zwigzane z okre§lonymi
sytuacjami kryzysowymi i stanami granicznymi (lub ich brakiem) oraz reagowaniem
na nie. Rytuat zazwyczaj stuzy utrzymaniu istniejacego status quo, podtrzymywaniu
i konserwowaniu zastanego porzadku integracyjnego (Churska 2009: s. 64). Natomiast
rytual krytyczny lub graniczny bardzo czg¢sto odwotuje si¢ do reakcji emocjonalnych:
panicznych, chaotycznych i asekuranckich. Przykladem niech tu bedg rytualnie
zwolywane szczyty szefow panstw i rzadow UE w okresie 2010-2013, odbywane dla
utrzymania pozoru panowania nad sytuacja w strefie euro.

Rytuaty czesto wigza sie z takimi zjawiskami jak tabu, schematyzm, skonwen-
cjonalizowanie, automatyzm, nawyk, ortodoksyjnos¢, rutyna oraz zachowawczo$¢.
Czesto sprowadza si¢ podejmowania dziatan irracjonalnych poprzez dobor nieade-
kwatnych $rodkow do stawianych Unii Europejskiej 1 przez UE celow — traktatowych
1 pozatraktatowych.

Nie ulega watpliwosci, ze w Unii Europejskiej doszto do nadzwyczajnego stanu, gdy
okazato sie, iz ustalona przez lata forma rytualnych czynnosci antykryzysowych (niestety
glownie w postaci artykulacji werbalnej) podejmowanych przez instytucje UE i panstwa
cztonkowskie calkowicie zawiodta. Trzy kryzysowe sekwencje zaprezentowane ponizej
w pehni to udowadniajg. Najbardziej kuriozalnym przypadkiem jest tu zachowanie bry-
tyjskiego premiera Davida Camerona, ktory rozpisat referendum w sprawie pozostania
Wielkiej Brytanii w UE. Na mocy tej decyzji Brytyjczycy opowiedzieli si¢ za wyjsciem
z Unii, mimo, ze szef rzadu osobiscie byt zwolennikiem pozostania Zjednoczonego
Krolestwa we wspolnocie europejskiej. Karykaturalno-rytualne bylo tez postgpowanie
unijnych instytucji i pozostatych panstw cztonkowskich, ktore nie zrobily nic szczegdlnie

niestandardowego, aby zatrzyma¢ Brytyjczykoéw w UE.
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Sytuacjonizm osobisty i dekonstrukcyjny

Unii Europejskiej potrzeba dzi§ przede wszystkim nieuproszczonej, petnoznacznej
i pelnowymiarowej prawdy o sobie. Tej prawdy wcigz poszukuje autor niniejszego
artykutu, odwotujac si¢ sytuacyjnie i krytycznie do napisanych wcze$niej przez siebie
opracowan. Tekst ten jest wiec okazjg do rozrachunku z wlasnymi pogladami i ich
krytycznej weryfikacji. Najwazniejsze jest tu jednak poszukiwanie sposobu wkompono-
wania swych mysli w osobistg rewolucje naukowa (eksperyment naukowy) w rozumieniu
zaproponowanym przez Thomasa Kuhna. Zatem nie jest zadnym przypadkiem, ze
tym razem autor odwotuje si¢ gtdéwnie do wlasnych stow, dekonstruujac ich kontekst

i znaczenie, gtdwnie w odniesieniu do tekstow innych autorow.

Kryzys typu prefiguracyjnego.
Spirala kryzysow i sekwencje kryzysowe
prowadzace do stanu krytycznego UE

Unia Europejska stoi przed trzema zasadniczymi zagrozeniami: po pierwsze krot-
kookresowej dekompozycji, po drugie $redniookresowej politycznej dezintegracji,
a po trzecie dtugookresowej strategicznej degradacji globalnej pozycji UE (Wystgpienie
Prezydenta RP 2018: s. 2).

Wyraznie wida¢, ze stan peknigcia zaczal si¢ rozprzestrzenia¢ w catej Unii Euro-
pejskiej. Peknigcie to metaforycznie i synonimicznie rozumiemy jako rekonfiguracje
i dekonstrukcje, ale takze jako napigcie, nieporozumienie, roztam, niezgode, zerwanie
z cigglo$cia, fragmentacje (segmentacje), zroznicowanie, polaryzacje, dekompozycje,
rozbieznos¢, separacje i dychotomie. W konsekwencji doszto do podwazenia tagcznosci
strukturalnej we ,,wspolnocie” integracyjnej — tacznie z tym co wydawato si¢ bezpiecz-
ne jak rynek wewnetrzny czy Wspodlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa UE
(Szczerski 2012a: s. 199-212).

Kryzys typu prefiguracyjnego wpisuje si¢ w cykl dysfunkcyjny, w ktérym to cyklu
kolejny kryzys zawiera w sobie elementy/cechy kryzysu wcze$niejszego. Opisane
ponizej trzy sekwencje kryzysowe sa dowodem na instytucjonalizacje kryzysu w UE.
Jeden kryzys wyptywa z drugiego. Dochodzi do procesu ich reprodukcji. Nasycenie
nimi rzeczywistosci integracyjnej osiggneto w koncu stan graniczny/krytyczny.

Stan krytyczny czy tez graniczny (z odwotaniem do filozofii Karla Jaspersa) to sy-

tuacja nieokreslonosci przysztosci, sytuacja niepokoju i egzystencjalnego zagrozenia.
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Réznica miedzy sytuacjg a stanem krytycznym/granicznym polega na tym, ze kazda
normalna sytuacja opiera si¢ na sekwencji ,,przyczyna — skutek”, natomiast stanu kry-
tycznego nie mozna przeniknaé poznawczo co do przyczyn i skutkow. W takiej sytuacji
aktorzy integracji europejskiej traca panowanie nad tym co wytworzyli. Unia przestaje
by¢ sterowna przeksztalcajac sie¢ w byt tymczasowy. Udowadniaja to analizowane
chronologicznie zachowania szefow panstw i rzaddéw, a takze unijnych i krajowych

politykow oraz urzgdnikow w catym analizowanym okresie 2003—2018.

Pierwsza sekwencja sytuacji kryzysowych 2003—-2006
Do powaznych zaburzen w UE doszto po zakonczeniu prac Konwentu Europejskie-
g0 (2002-2003), ktory przygotowat projekt Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla
Europy. Rzady panstw cztonkowskich najpierw spieraly si¢ o tre$¢ nowego traktatu
(np. Polska i Hiszpania blokowaty jego przyjecie pod hastem ,Nicea albo $§mierc”).
W koncu po diugich sporach go podpisaly, po to aby odrzuci¢ jego ratyfikacje po prze-

granych referendach we Francji i Holandii w 2005 roku.

Druga sekwencja sytuacji kryzysowych 2007-2013

Podpisany 13 grudnia 2007 roku traktat lizbonski moégt nie wejs¢ w zycie. Uratowa-
o go powtorzone referendum w Irlandii® i wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego w Niemczech’, nie wspominajac o wielkiej batalii politycznej z jego ratyfikacja
w Polsce. Jednocze$nie narastat wielki kryzys finansowy 1 gospodarczy zwigzany
z perturbacjami w strukturalnie zaburzonej unii gospodarczej i walutowe;j. Byt on skut-
kiem nadmiernego zadtuzania si¢ panstw cztonkowskich, gléwnie strefy euro, a takze
nieodpowiedzialnosci prywatnych i publicznych instytucji finansowych. Wynikat tez
z braku zapanowania nad nicograniczonym przenikaniem proceséw globalizacyjnych

w procesualny system regulowanej Unii Europejskie;.

Trzecia sekwencja sytuacji kryzysowych 2014-2018
Dysfunkcjonalnosci integracyjne i kolejne kryzysy zaczely na siebie wzajemnie
oddziatywacé przyspieszajac kolejne problemy. Wyborom do Parlamentu Europejskiego

w 2014 roku towarzyszyt wzrost eurosceptycyzmu i populizmu, stawiajgc pod znakiem

¢ Referendum w Irlandii odbylo si¢ 2 pazdziernika 2009 roku. Byto to drugie glosowanie dotyczace
mozliwosci ratyfikowania traktatu lizbonskiego przez Irlandig¢. Irlandczycy wigkszoscig 67,1 proc.
glosow przy frekwencji 59 proc. opowiedzieli si¢ za przyjgciem nowego aktu prawnego.

7 Wyrok niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 30 czerwca 2009 roku.
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zapytania wiele elementéw projektu integracyjnego. W efekcie koncowym Parlament
Europejski politycznie si¢ rozdrobnit i znacznie ostabil, a w $lad za nim cata Unia
Europejska. UE nie byta w stanie zastopowaé procesu oddzielania si¢ Wielkiej Brytanii
(Brexit). W takiej sytuacji Unia nie sprostala takze wyzwaniom zwigzanym z global-
nym i europejskim kryzysem migracyjnym. Nie powstrzymala tez aneksji Krymu
przez Rosj¢. Nie byta rowniez w stanie zapobiec emancypacji Wegier i Polski. W tym
konteks$cie sytuacyjnym pojawito si¢ coraz glosniej artykulowane pytanie czy trojkat
Bruksela—Berlin—Paryz wiedzie Uni¢ Europejska na manowce? Do tego doszedt kryzys
demokracji liberalnej, kryzys elit oraz wspolnych europejskich wartos$ci.

Nowa formg/postaciag sytuacji kryzysowej jest obecnie narastajacy kryzys relacji
transatlantyckich wywotany restrykcjami celnymi USA oraz zerwaniem porozumienia
nuklearnego z Iranem, na co nie zgadza si¢ Unia Europejska (jej instytucje i zdecydo-
wana wiekszo$¢ krajow cztonkowskich). Jak trudna jest to sytuacja niech $wiadczy
twitterowy wpis Przewodniczgcego Rady Europejskiej D. Tuska z 16 maja 2018 r.,
ktéry w oryginale brzmi (cyt.): ,,Looking at latest decisions of @realDonaldTrump
someone could even think: with friends like that who needs enemies. But frankly, EU
should be grateful. Thanks to him we got rid of all illusions. We realise that if you need
a helping hand, you will find one at the end of your arm”.

Wydaje si¢, ze w tych sytuacyjnych uwarunkowaniach Unia Europejska jako proces
polityczny przestata optymalnie funkcjonowaé. UE z roku na rok, z miesigca na mie-
sigc, ma coraz wigksze problemy z podejmowaniem decyzji. A jezeli juz je podejmuje,
to z coraz wigkszymi problemami potrafi je egzekwowaé. Dochodzi do coraz wicksze-
go uskrajniania stanowisk i ekspozycji egoizméw narodowych, co skutkuje brakiem
porozumienia (konsensusu). Dowodem na to jest nikta szansa na zwolanie konwentu
europejskiego i/lub konferencji miedzyrzadowej celem przyjecia cato§ciowych rozwia-
zan antykryzysowych.

Potrzeba prawdy i przelomu?
Mozliwe konsekwencje sytuacyjne

Egoizm, partykularyzm i protekcjonizm w natarciu?
Atmosfera egoizmu, partykularyzmu i protekcjonizmu, a w konsekwencji nie-
pewnosci 1 chaosu doprowadza dzi§ do stopniowej segmentacji procesu integracji

europejskiej polegajacej na roznie motywowanym, fragmentarycznym kontestowaniu
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i kwestionowaniu wtadzy UE oraz jej instytucji. Czynig to zaréwno rzady panstw
cztonkowskich jak i partie polityczne (populistyczne, eurosceptyczne, nacjonalistycz-
ne). W takiej sytuacji szybko moze si¢ okazaé, ze Unia nie radzi sobie z zaspokajaniem
potrzeb spoteczenstw oraz rozwigzywaniem problemow i konfliktow pojawiajacych
si¢ w praktyce integracyjnej. Coraz powszechniejsze staje si¢ przekonanie, ze to co
czyni UE, jest niezgodne z podstawowymi oczekiwaniami obywateli. Wszyscy przy-
pominaja sobie, ze Unia jest przeregulowana i ,,przetadowana” (overload), a przez
to nieskuteczna. Wielu zauwaza brak realnego europejskiego przywodztwa politycz-
nego 1 autorytetow, ktorym Europejczycy mogliby zaufa¢. Styszy sie krzyk protestu
i oburzenia wynikajacy z trudnej sytuacji gospodarczej panstw cztonkowskich, szcze-
goblnie na rynku pracy dla ludzi mtodych. Wszystkiemu staje si¢ winna Unia Europejska,
a nie panstwa, narody czy spoteczenstwa, ktorym poszukiwanie ,,brukselskiego kozla
ofiarnego” wcigz bardzo si¢ przydaje, bo zaspakaja frustracje, ktorych zrodla czgsciej
tkwia w kapitalizmie oraz procesie globalizacji i technologizacji $wiata (Czachor 2014:
s. 92-98).

Zinstytucjonalizowany $wiat Unii Europejskiej udaje, ze wszystko jest w porzadku
— tj. po dawnemu. Tymczasem coraz cz¢sciej dochodzg do glosu nowe sity probujace
dotychczasowy porzadek zburzy¢ i/lub zmieni¢. Tworzy to dalsze antynomie i dys-
funkcje (Schaeffer 2014: s. 62).

Koniec z sytuacjq cigglosci i konsensualnego przyzwolenia?

Zapowiada si¢ koniec neofunkcjonalnej utopii opartej na zasadzie permissive con-
sensus, zakladajacej niezmienng tolerancje i aprobate obywateli panstw cztonkowskich
dla dziatan i nastepstw wynikajacych z integracji europejskiej. Do tego dochodzi ,,stra-
tegiczny deficyt” politycznej debaty zwigzanej z poszukiwaniem antykryzysowych
metod 1 impulsow legitymizacyjnych, tak potrzebnych Unii Europejskiej, wpisujacy
si¢ w zjawisko nazywane ,,kryzysem metod wychodzenia z kryzysu” (Czachér 2014b:
s. 19-32).

Pierwszym efektem integracyjnego zalamania sta¢ si¢ moze sytuacja silnej rena-
cjonalizacji sprawowania wladzy i zarzadzania kompetencjami przekazanymi przez
moze dojs¢ do powaznych ograniczen w strefie Schengen, a w konsekwencji do sy-
tuacji ostabienia albo nawet rozbicia rynku wewnetrznego, z zatrzymaniem swobody

przemieszczania si¢ wiacznie. Kolejne pola dla renacjonalizacji to Wspoélna Polityka
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Rolna, reguty konkurencji, polityka spojnosci i metody kreowania oraz dystrybucji
wieloletnich ram finansowych. Protekcja wspolnotowa moze zostaé stopniowo zasta-
piona klasyczng protekcja narodowa. Panstwa i gospodarki narodowe swoje dziatania
skoncentruja na logice ,,ucieczki na swoje pole”, probujac znalez¢ partykularne roz-
wigzania dla kazdego oddzielnie. Wstepem do tego jest aktualna sytuacja zauwazana
w czasie obrad COREPER-u i Rady UE, a takze grup roboczych i komitetow, w trakcie
ktorych delegacje panstw cztonkowskich bez zadnych przeszkdd i skruputow jak nigdy
dotad walczg o zabezpieczenie swych interesow narodowych, powotujac si¢ wrecz
na swa racje stanu (Czachor 2014: s. 92—96; Szczerski 2015: s. 122—123).

Unia Europejska jest tworem sztucznym, ale nie
teoretycznym. Nowe pozycjonowanie sytuacyjne?

Efektem kryzysow integracji i permanentnego ostabiania Unii Europejskiej bedzie
(jest) nowe pozycjonowanie sytuacyjne panstw czlonkowskich, wzrost znaczenia
klasycznej metody gry (migdzy)rzadowych preferencji, dominacja rozstrzygnie¢ nie-
formalnych, tajnych i poufnych, a przez to redukcja kompetencji dotychczasowych
oficjalnych gremiow UE. Symbolem tego podejscia moze by¢ stopniowe odchodzenie
od metody J. Monneta prowadzace do zasadniczej zmiany dotychczasowej ,,aksjologii
decyzyjnej” integracji europejskiej, prowadzacej do dekonstrukeji sytuacyjnej w Unii
Europejskiej.

Unia Europejska coraz bardziej uzalezniona bedzie (jest) od panstw cztonkowskich
i ich migdzyrzadowych przetargéw i interesoéw, ktore coraz swobodniej korzysta¢ beda
z jednostronnego wylaczenia z obowigzywania prawa UE w wybranych zakresach
(derogacje). Moze zamieni¢ si¢ w elastyczny twor zdominowany przez zmienng geo-
metrie, kregi koncentryczne, zroznicowane predkosci, w ktorym zacznie obowigzywad
model ,,wielu unii w unii” oraz podzial na centrum i integracyjne peryferie (Czachor
2014: 5. 92-94).

Czy sytuacja katastrofy jest mozliwa?

W obecnej sytuacji osiagniecie przez Uni¢ Europejska stanu hiper-krytycznego
wecale nie jest tak odlegte i niemozliwe. Tym bardziej, ze zdaniem autora UE przekro-
czyla ,,prog wytrzymatosci”, ktory umownie mozemy nazwacé takze point of no return.
W zwiazku z tym, jezeli najblizsze wybory do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku,

a nastepnie nowa obsada instytucji UE (juz bez Donalda Tuska i Jean-Claude Junckera
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oraz Antonio Tajaniego — przewodniczacego Parlamentu Europejskiego, ktérego prawie
nikt nie zna) i nowa rzeczywisto$¢ polityczna w krajach cztonkowskich nie przyniesie
opisanych wczesniej zmian i nie ,,tchnie nowego ducha” w coraz stabszg UE, sytuacja
moze si¢ bardzo skomplikowa¢. Wewnetrzna segmentacja, brak mozliwo$ci na porozu-
mienie 1 wspolprace migdzy uczestnikami integracji jak i niewydolne, technokratyczne
struktury moga nie tylko zatrzymac, ale rowniez odwrdci¢ proces integracji europej-
skiej. Unia Europejska moze sta¢ si¢ bezsilng, regionalng ,,ONZ”, opanowang przez
proces destabilizacji. Regulg stanie si¢ stan krytyczny — zakamuflowana, petzajaca
dezintegracja (atomizacja). UE pograzy si¢ wtedy w marazmie i straci znaczenie jako
liczaca si¢ w $wiecie organizacja gospodarcza i polityczna. W ten sposob w Europie
bez silnej Unii Europejskiej ponadnarodowe instytucje (Komisja, Parlament, Trybunat)
nie bedg mogtly, a tandem niemiecko-francuski nie bedzie juz chcial (mégt) odgrywac
roli bezposredniego regulatora i interwenienta w rozwigzywaniu wielu problemow
integracyjnych. Niemcy przyzwyczaja si¢ do swej niechcianej hegemonii w Europie
(non-reluctant hegemony). Platnicy netto ogranicza swe przelewy na rzecz Unii,
a ta na rzecz beneficjentow (w tym Polski). Upowszechni si¢ reguta permanentnego
famania norm integracyjnych, zawartych zaréwno w acquis communautaire jak i acquis
politique. Sytuacje pogorszy wplyw otoczenia mi¢dzynarodowego na czele z neo-
-imperializujacg si¢ Rosja i trudnymi relacjami z USA, rzgdzonymi przez coraz bardziej
nieprzewidywalne elity. Chiny i Indie beda si¢ temu z zainteresowaniem przygladac
i wykorzystywac sytuacyjng okazje (Szczerski 2011: s. 32—38).

Solidarnos¢ i réwnos¢ moze przegra¢ z monopolem i dominacjg silniejszych. Doj-
dzie do wytworzenia nowych (,,post-unijnych’) geopolitycznych konstelacji (sytuacji),
powigzan i sojuszy, ktoére pozwola krajom europejskim na wykorzystanie swej szansy
na poprawe pozycji w nowej konstelacji europejskich stosunkéw integracyjnych. Przy-
ktadem ma by¢ budowany juz sojusz potnocny na czele z Wielkag Brytanig, Szwecja,
Danig, Finlandig czy Holandia. Z kolei Francja zapragnie skupi¢ wokot siebie koalicje
srédziemnomorska. Wegry, Czechy i Stowacja wraz z Butgarig i Rumunia przypomna
sobie o przyjazni z Rosjg, co w przypadku Wegier i ich programu energetyki juz si¢
wlasnie stato. Natomiast Polska usilnie lansowa¢ bedzie koncepcje Trojmorza (Migdzy-
morza). W atmosferze wzajemnej nieufnosci i izolacjonizmu, szczegdlnie w kontekscie
kryzysu ukrainskiego wschodnia granica Polski sta¢ si¢ moze nowa zelazng kurtyna
(Czachor 2014: s. 92-98).

Wobec ustrojowego kryzysu i wyzwan najpewniej nikt nie pozostanie oboj¢tny, tak

jak to si¢ dzialo w okresie 2007—2018. Znow zwotane zostang nowe fora, konwentykle,
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debaty, posiedzenia i narady. Znéw kto$ zaapeluje, ze trzeba Unii jako federacji, Unii
politycznej i Unii bez panstw. Kto$ inny zazada rozwigzania i ,,rozpedzenia” Unii Euro-
pejskiej przypominajac o niepodleglosci i suwerennosci panstw narodowych. Tylko kto
bedzie jeszcze chceiat stucha¢ tych ,,zdartych plyt”? Prawdopodobnie ponad 70 proc.
obywateli UE w 2019 roku nie p6jdzie na wybory do Parlamentu Europejskiego. Nie
brzmi to dobrze, ale ten ,,czarny” scenariusz nalezy wzia¢ pod uwage, nie po to, aby
ludzi straszy¢, ale po to, aby uzmystowi¢ sobie co nas czeka, jezeli ten stan krytyczny

si¢ rozwinie 1 utrwali (Czachor 2014: s. 92-98).

Sytuacjonizm przyszlosci. Nowe sytuacje -
nowe orientacje - nowe konstelacje'

Nowa sytuacja aksjologiczna

Ryzyko rozprzestrzenienia si¢ nihilizmu w Europie przypomina wszechogarniajaca
Nicos$¢ w ,,Niekonczacej sie historii” Michaela Ende (Ende 2010). Ostatnie lata historii
integracji europejskiej udowodnity, ze rozchodzg si¢ Swiaty, ten ktory zostal wymyslony
(zaplanowany) przez ojcow Europy i ten, ktory realnie ksztattujemy i przezywamy. Euro-
pejezycy tracg wiare w to, co sami ustanowili. Coraz trudniej odpowiedzie¢ nam (nawet
tym, ktorzy cate zycie zajmujg si¢ badaniem integracji europejskiej) na pytanie, dlaczego
to si¢ nie udaje, dlaczego dopuszcza si¢ do takich napie¢, destabilizacji i1 kryzysow, dla-
czego tyle ,,madrych gtow” nie jest w stanie zapobiec tak powaznym problemom? Coraz
wigeej w tym wszystkim niejasnosci, komplikacji i niedoméwien. Zaczyna dominowac
przekonanie, ze stan krytyczny UE (,.kryzys wszystkich kryzysow”) jest dowodem
na niedopasowanie natury cztowieka do skrojonej w unijnych traktatach utopii (Swiata
iluzji). Czy dzi§ obywatel Unii Europejskiej to ten, ktory sadzi o $wiecie tym jaki jest,
ze by¢ taki nie powinien, a o §wiecie jaki by¢ powinien, ze taki nigdy nie zaistnieje?

Unia Europejska jako proces polityczny zawsze miala problem ze swa aksjologia,
a tym samym interpretacjg i zastosowaniem swych zasad, takze tych wpisanych w trak-
taty. W istocie doprowadzito to do paradoksu, ze Unia Europejska nie mogtaby wstapi¢
do UE, gdyz nie spetniataby jednego z podstawowych kryteriow cztonkostwa, jakim
jest stabilna demokracja (Szczerski 2013: s. 9).

Z drugiej strony nie trzeba dzi$ nikogo przekonywac, ze aksjologia integracji eu-

ropejskiej stanowi nadal element przetrwania, zerwania z nihilizmem i konieczno$ci

8 Ciechowski 2013.



28 Zbigniew Czachor

kontynuacji dzieta integracji europejskiej. Unia Europejska nie moze sobie pozwoli¢
na katastrofe aksjologiczna. Nie moze pozwoli¢ na rozprz¢zenie aksjologiczne wy-
nikajace z podwazania jej podstaw przez wybrane kraje, wbrew woli wickszosci.
Musi wroci¢ do swych wartosci fundacyjnych. Europejskie dobro wspdlne mogtoby
by¢ dzi§ potaczeniem zbiorowego interesu (politycznego i ekonomicznego) aktorow
integracji europejskiej ze wspolnymi warto$ciami, szczegolnie takimi jak jednosc,
rownos$¢, wolnos¢, solidarnos¢, sprawiedliwos$é i bezpieczenstwo. Na poziomie panstw
cztonkowskich i unijnych instytucji sprowadzajg si¢ one do solidarnej i jednoczesnej
realizacji podjetych zobowiazan, udzielania sobie pomocy i wspolnej reprezentacji
wlasnych interesow. To oczywiste, ze wspdlnota celdw i wartosci nie tylko biezacych,
lecz takze perspektywicznych stanowi¢ moze okoliczno$¢ sprzyjajaca podejmowaniu
kolektywnych wysitkow dla przetamania obecnego marazmu i tego co przyniosa nam
wybory do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku.

Do gléwnych wartosci mobilizujacych, istotnych dla zapobiezenia konca integracji
nalezg tez solidarnos¢, rozwoj 1 spdjnosc. Do tego dochodzi zaufanie, otwarto$¢ i zro-
zumienie dla drugiego (innego) cztowieka, narodu i spoteczenstwa. Bez konca nalezy
powtarzaé, ze baza dla integracji europejskiej jest praworzadno$¢, uniwersalizm oraz
niepodzielnos¢ praw czltowieka i podstawowych swobdd i wolnosci, zasada ludzkiej
godnosci oraz respektowanie przyjetych przez siebie regut zawartych zarowno w ac-
quis communautaire, jak 1 w acquis politique (Szczerski 2011: s. 32—38).

Interes, pienigdz, sita i przewaga to nie integracja europejska. Unia Europejska
oparta na warto$ciach nie moze tworzy¢ nowych granic i linii podzialu. Nie powinna
zamykac 1 izolowaé, a stawa¢ si¢ mostem dla przeptywu ludzi, wymiany dobr oraz
permanentnego dialogu i komunikacji — przyczyniajac si¢ tym samym do eliminacji
zrddet potencjalnych konfliktow i kryzysow. Tylko pielegnowanie wspdlnych wartosci
pozwoli panstwom i obywatelom na jednoczesne bycie soba i czerpanie z dos§wiadczen
i swego dorobku. Unia Europejska nie moze straci¢ tej niezwyktej zdolnosci do pomo-

cy w zwracaniu si¢ ludzi ku sobie (Czachor 2014: s. 92-98).

Nowa sytuacja medialna
W procesie zasadniczej zmiany w Europie moga i powinny uczestniczy¢ rOwniez
media. To przeciez one moga niwelowaé nieche¢ 1 nieufnos¢ do Europy, tak jak zro-
bity to np. wspierajac cztonkostwo Polski w UE. Tylko razem z mediami mozemy

przystapi¢ do deliberacji na temat ciggu dalszego integracji europejskiej i unikniecia
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katastrofy. Z drugiej strony ludzie mediow musza mie¢ §wiadomos$é, ze Unia Europe;j-
ska to nie tylko’: ,,prostowanie” banandéw, uznawanie marchwi za owoc, moc zarowek,
sita odkurzaczy, energetyka budynkow, wedzenie wedlin, nowe rodzaje papierosow,
farmakoterapia, okre$lanie materialu siewnego, ochrona ,ptaszkéw i motylkow”,
jako$¢ dolno- 1 gornoptukow, zawartos¢ nawozoéw sztucznych, podrobki produktow,
roaming, poziom stezenia CO, w powietrzu, podatek VAT na e-booki, nie wylgczajac
poprawy réwnowagi plci wsrdd dyrektorow niewykonawczych spotek, ktorych akcje
sg notowane na gieldzie.

Nawet jezeli media maja prawo do krytycznego spojrzenia na Uni¢ Europejska,
to muszg zdawac sobie sprawg, ze nalezy wyraznie oddzieli¢ poszukiwanie sensa-
cyjnosci i1 skandali od odpowiedzialnego sugerowania korekt w prowadzeniu spraw
europejskich i eliminowania unijnych bledow, absurdow i nieckompetencji. Poza tym
praktyka udowadnia, ze dla mediow tematyka Unii Europejskiej nie zawsze jest
najwazniejsza. A to przeciez media w ramach swej misji powinny przyczynia¢ si¢
do kolejnego etapu zmiany, jakim ma by¢ powrot do edukacji europejskiej opartej na
czterech elementach:

1) edukacji o Europie czyli prezentacji historii kontynentu i rozwoju idei euro-
pejskich oraz eksponowania kultury europejskiej jako etapu rozwoju kultur
narodowych;

2) edukacji w zakresie integracji europejskiej, czyli ukazywania procesOw
integracyjnych w perspektywie historycznej oraz upowszechnianiu wiedzy
o instytucjach europejskich;

3) uczeniu ,,europejskiego myslenia”, czyli upowszechniania fundamentalnych
warto$ci 1 zasad, na ktorych oparta jest Europa, takich jak demokracja, toleran-
cja, prawa podstawowe;

4) umacnianiu ws$réd obywateli ,,europejskich kompetencji” niezbgdnych
do funkcjonowania kazdego Europejczyka, wsérdd ktorych wyr6zni¢ nalezy:
znajomos$¢ jezykoéw obceych, korzystanie z technologii informatycznych czy
tez umiejetno$¢ dostosowania si¢ do zmieniajacego si¢ rynku pracy (Czachor
2014a:s. 31-36).

Unii Europejskiej potrzeba prowadzenia kilku wzajemnie dopetniajacych si¢ nar-

racji, prowadzonych jednoczesnie. Innej do Swiata zewngtrznego 1 innej do wewnatrz.

®  Zacytowano tu ironicznie sformutowania zawarte w prasie na temat tego czym ,,zajmuje si¢” Unia

Europejska.



30 Zbigniew Czachor

Innej do krajowych elit politycznych i innej do urz¢dnikdéw pracujacych w instytucjach
UE. Innej do obywateli, innej do reprezentacji biznesu, etc. Bez pomocy mediow
i prawdziwej edukacji europejskiej nie ma co liczy¢ na wzmocnienie UE oraz zatrzy-

manie sytuacji europopulizmu i irracjonalnego eurosceptycyzmu.

Nowa sytuacja legitymizacyjna

Juz w 2003 roku J. Derrida i J. Habermas zadawali sobie pytanie o to, co ma
by¢ spoiwem dla Europy, ktory, jak zaden inny, charakteryzuje si¢ bezustanng
rywalizacja pomi¢dzy pewnymi siebie narodami? Ich zdaniem znalezienie tego
spoiwa okazato si¢ za trudne. Uznali, ze chrzeécijanstwo i kapitalizm, nauki przy-
rodnicze i technika, prawo rzymskie i Kodeks Napoleona, mieszczanski sposob
zycia, demokracja i prawa cztowieka, sekularyzacja panstwa i spoleczenstwa
rozprzestrzenily si¢ na inne kontynenty i nie stanowig juz proprium — wlasnos$ci
narodow europejskich. Na dodatek wiele elementow tego wspdlnego dorobku
cywilizacyjnego zostato sprzeniewierzonych, chociazby neoliberalny kapitalizm
integracji europejskiej, ktory objawil si¢ brutalng chciwoscia, pazernoscia i pychg
(Habermas, Derrida 2003: s. 291-297).

W Unii Europejskiej mamy dzi§ do czynienia z kryzysowym i krytycznym brakiem
konsensusu. Wywotuje to ,,niepok6j demokratyczny” i obnizenie poziomu legitymiza-
cyjnego UE. W takiej sytuacji wyjatkowo trudno jest podejmowac decyzje konsensual-
nie, gdyz kontestowana jest prawomocno$¢ Unii (Szczerski 2013: s. 10).

Aby przetama¢ ryzyko zapasci legitymizacyjnej nalezy wzmocni¢ legitymizacje
wydajnosciowq (output legitimacy — skuteczno$¢ w osigganiu celéw) z legitymizacja
wlaczajacy (input legitimacy — zapewnienie uczestnictwa w integracji wielu aktorom).

Osiagnigcie pelnej integracji dzis$ nie jest mozliwe. W zwiazku z tym nalezy ten cel
kompensowa¢ nowymi zamierzeniami i nowymi formami partycypacji w UE. Nie jest
to jednak tatwe. Delegitymizacja Unii i strefy euro jako welfare state niestety powia-
zana zostata sytuacyjnie z delegitymizacja (przynajmniej czgsciowa) acquis Schengen,
gdy granice zewnetrzne UE przekroczyly ogromne rzesze migrantéw. Do tego doszta
delegitymizacja cztonkostwa poprzez referendum brytyjskie'’ i obawa, ze to moze po-
wtorzy¢ si¢ w innych krajach, gdyby takie gtosowania przeprowadzi¢ (Zielonka 2014:
s. 63—65).

10" Referendum w Wielkiej Brytanii — niewigzace referendum dotyczace dalszego cztonkostwa Wiel-

kiej Brytanii w Unii Europejskiej odbyto si¢ 23 czerwca 2016 roku. Wyjscie Wielkiej Brytanii
z Unii Europejskiej okreslane jest przez media terminem Brexit.
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Nowa sytuacja ustrojowa. Konieczno$¢ przelamania
i odejscia od konfliktu miedzy idea ojczyzny
europejskiej a idea Europy ojczyzn

Utrzymanie dotychczasowego status quo nie jest juz mozliwe. Nie trzeba jednak
usmierca¢ Unii Europejskiej, aby w jej miejscu tworzy¢ nowa. Unia tez nie musi
wymysla¢ si¢ od poczatku i1 nie nalezy wynajdywac jej na nowo (Schmid 2017: s. 1).
Potrzebna jest jednak nowa konfiguracja integracji europejskiej. Konfiguracja, ktorej
ksztattowanie oparte bedzie na konieczno$ci przetamania i odej$cia od konfliktu mig-
dzy idea ojczyzny europejskiej a idea Europy ojczyzn.

Zbyt wiele si¢ wydarzyto, zbyt wielkie interesy publiczne i prywatne, narodowe
i europejskie zostaty naruszone czy wrecz przewrocone, aby wszystko zostato ,,po
staremu”. Nie wspominajac o tym, ze UE doszta do wrecz absurdalnego skompli-
kowania. Europe sta¢ na lepsza uni¢ bez potrzeby odwotywania si¢ do gornolotnych
ideologii pro- lub antyintegracyjnych. Dlatego pragmatycznym wyzwaniem staje si¢
strategia another Europe oparta na zatrzymaniu si¢, a nawet wycofaniu si¢ z unijnych
»Zbawiajacych $wiat” plandéw i zamierzen. Potrzebny bylby do tego gleboki audyt
wewnetrzny 1 zewnetrzny (oparty na kryterium jako$ciowym, a nie ilosciowym)
wszelkich instytucji, gremiow, mechanizmoéw i regulacji dziatajacych w UE. Mozna
to zrobi¢ bez konieczno$ci zmiany traktatow, cho¢ nie mozna wykluczy¢, ze takie
czastkowe zmiany beda potrzebne. W prosty sposéb mozna przyjac, ze Unia Euro-
pejska musi przybra¢ nowg forme¢ uzyteczno-funkcjonalng, a nie zbawczo-misyjna
(Zielonka 2014: s.13—15).

Dzi$ Unia Europejska to unia niezrownowazona, unia nadmiaru, rozrostu, hiper-zto-
zono$ci oraz wcigz powtarzanych tych samych btedow. W zwigzku z tym najwyzszy
czas przyjac strategi¢ zmiany opartg na uproszczeniu i udoskonaleniu modus operandi
UE. Dlatego tez wezwanie do another Europe oznaczaé moze jedynie wigcej pracy
i aktywnosci oraz zgrania (sprawnego dziatania ludzi (instytucji) dobrze rozumiejacych
si¢) na rzecz doprowadzenia Unii do porzadku.

Another Europe to nie przejaw antyestablishmentowego i antyunijnego populi-
zmu, ale wyraz zdrowego rozsadku wymierzonego przeciwko btedom i wypacze-
niom trzech sekwencji sytuacji kryzysowych lat 2003—2018, otwierajacy droge
do prawdziwej odnowy UE. Chodzi o reintegracje, ktora nie stawia sobie za gldéwny
cel renacjonalizacje i przywrocenie panstwom narodowym utraconej suwerennosci,

bo nie tedy droga (Buras 2017: s. 17). Nie chodzi tez o budowanie super-panstwa
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europejskiego. Poszukiwanie ,,ztotego srodka” pomigdzy pierwiastkami narodowymi

(panstwowymi) a ponadnarodowymi jest wcigz wyzwaniem chwili.

Zakonczenie

Za pewnik nalezy przyjaé, ze poznanie cato$ci procesow integracji europejskiej i Unii
Europejskiej jest niemozliwe. O tym co dzieje si¢ z 1 w UE zamiast wigcej, wiemy coraz
mniej. Tym bardziej, ze UE pograzona w kryzysie jest niezbyt zainteresowana autokryty-
ka 1 ujawnianiem wlasnych dysfunkcjonalnosci. W konsekwencji pozostaje nam:

= konieczno$¢ poznania rzeczywistosci poprzez wybrane sytuacje. Tylko takie

czastkowe ujecie pozwala na diagnozowanie prawdziwych przyczyn stanow
kryzysowych UE (w tym stanu krytycznego);

= dokonywanie podzialu pomigdzy sytuacjami wyjasnionymi (wyjasnialnymi)

i niewyjasnionymi (niewyjasnialnymi);

= wyciaganie wnioskow z zaistnialych sytuacji;

= kreowanie sytuacji hipotetycznych, ktére mogty, ale nie musialy si¢ wydarzy¢;

= zestawianie i porownywanie sytuacji modelowych (optymalnych) z sytuacjami

kryzysowymi i stanem krytycznym.

Kolejne sytuacje kryzysowe byly dla Unii Europejskiej trzg¢sieniem ziemi, po ktorym
doszto do trwajacych wcigz wstrzagsow wtornych. W obecnej sytuacji nikt nie wie czy
dojdzie do kolejnego trzgsienia. Ta dramatyczna sekwencja kryzysow doprowadzita
do stanu krytycznego — metasytuacji, ktéra wymusza natychmiastowe zmiany. W najbliz-
szym czasie UE musi podja¢ probe przetamania i wejscia na $ciezke odnowy; odbudowy
tego co zostato w konstrukcji europejskiej uszkodzone lub nawet zanikto. Jezeli Unia Eu-
ropejska ,,przegapi” ten historyczny moment zacznie dryfowaé w strone nic nie znaczacej
organizacji mi¢dzynarodowej, z ktdra nikt si¢ nie bedzie liczyt (Giuliani 2018: s. 1).

Stan krytyczny, w jakim znajduje si¢ obecnie Europa, nie przekresla jej przyszto-
$ci. Mial racj¢ M. Proust méwiac, ze ,,prawdziwa podroz odkrywcza” nie polega
na szukaniu ,,wcigz nowych ladow”, lecz na nowym spojrzeniu na to, co nas otacza.
Tak tez jest dzi$ z integracja europejska. Podmioty integracji, gldwnie panstwa i insty-
tucje UE, powinny uzna¢, ze nadal nadrzedna zasadg jest ewolucyjne dopehianie si¢
dwodch rownorzednych procesow: unifikacji 1 harmonizacji, z uzupetnieniem w postaci
nowej koniunktywnej strategii connecting people and connecting policy mix. Chodzi
tu o nowa strategi¢ sytuacyjna dla UE, ktora polega na inkluzywnos$ci oraz taczeniu

polityk i sfer integracji w oparciu o skuteczne osigganie zamierzonych celow.
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Instytucje Unii Europejskiej 1 panstwa cztonkowskie powinny wzigé na siebie
odpowiedzialno$¢ za spoteczne rozczarowanie wobec integracji i dokonaé analizy
popetnionych btedow. Zadaniem instytucji wspolnotowych i panstw czlonkowskich
jest wyciagniecie daleko idgcych wnioskéw, a tym samym harmonijna polityka eu-
ropejska w ramach another Europe, a nie dzielenie 1 antagonizowanie si¢ nawzajem
(Por. Wystapienie Prezydenta RP 2018: s. 3).

Jezeli przyjmiemy, ze Unia Europejska osiagneta stan powaznego zatamania
dotychczasowego porzadku, to nie pozostaje nic innego jak odwotaé si¢ do prostej
metody jaka jest dialog i zwigzane z tym przemyslane, wspolne dzialania naprawcze.
Ze stowem i aktywnoscia reformatorska wiaze si¢ spoteczna komunikacja w bezposred-
niej formule face to face, debata (deliberacja), otwartos¢, zaufanie, zgoda i harmonia
oparta na regule in dubio pro Europa (Czachér 2014a: s. 31-36).

Unia Europejska nie moze by¢ bardziej teoretyczna, niz praktyczna. Nowa, albo
odnowiona europejska doktryna integracyjna zasadza¢ si¢ musi na prostym przekazie
o korzyS$ciach wynikajacych z integracji, ale tez 1 skutkach zaniechania w tym zakresie.
Unia Europejska zobowigzana jest stale i bez konca przypominaé, ze integracja to ciag
sytuacji, ktére powinny przynosi¢ korzysci wszystkim aktorom integracji (win-win
game). Dla kazdego kraju i unijnej instytucji korzyscig natury politycznej musi pozo-
sta¢ udziat w budowaniu coraz $cislejszego powigzania miedzy panstwami, narodami
i obywatelami Europy. Bez aktywnego udziatu spoleczenstwa w integracji europejskiej
oraz sprawnego sytuacyjnego zarzadzania catoscig Unia Europejska nie ma racji bytu
(Krastev 2018: s. 6-26).
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Streszczenie

Kwestie bezpieczenstwa od zawsze byly jednym z gtéwnych punktow zainteresowania wszystkich panstw.
Na gruncie naukowym ta problematyka moze by¢ badana w szeroki sposob. Nauka o bezpieczenstwie
czerpie wiele z ogodlnej teorii stosunkow migdzynarodowych 1 wykorzystuje do badania tego zagadnienia
kilka paradygmatow teoretycznych oraz metod badawczych. W artykule zaproponowano szerokie podejscie
do problemu bezpieczenstwa i polityki bezpieczenstwa panstwa. W oparciu o podstawe teoretyczno-meto-
dologiczna, ktora stanowily zatozenia realistow i liberalow oraz przy wykorzystaniu konkretnych metod
badawczych zaprezentowano, w jaki sposob mozna podja¢ badania nad zagadnieniem bezpieczenstwa

i polityki bezpieczenstwa wspotczesnych panstw.
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Realism and liberalism in the research concerning security and security policy of state
Abstract

Security issues have always been one of the main points of interest of all states. Scientifically, this issue
can be researched using a wide range of perspectives. Security studies use much from the general theory
of international relations. The field uses theoretical paradigms and concrete methods of research. In this
article, a wide approach to the issue of security and security policy is presented. In accordance with the the-
oretical-methodological foundation of realist and liberal theories, this article inquires in what way research

concerning the issues of security and security policy of contemporary states can be conducted.
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Dla badacza z zakresu nauk spotecznych, a w szczegdlnosci nauk o polityce,
zagadnienie bezpieczenstwa i polityki bezpieczenstwa panstwa stanowi szerokie pole
do eksploracji. Przedstawienie tego problemu badawczego z perspektywy politolo-
gicznej czesto laczy sie z zastosowaniem podejscia interdyscyplinarnego. Jednak takie
podejécie do nauk o polityce jest kwestig dyskusyjng. Na gruncie naukowym toczy si¢
polemika dotyczaca przedmiotu badan politologii oraz tego, czy mozna ja traktowad
jako odrebng dyscypline naukowa, z jasno okre§lonym obszarem badan i wtasng me-
todologig. Nalezy w tym miejscu wyjasni¢, co oznacza pojecie interdyscyplinarnosci.
Jak ujat to Allen F. Repko ,,interdyscyplinarno$¢ odnosi si¢ do wyjatkowych i rzadko
spotykanych problemow czy obszaréw badawczych, wymagajacych podejscia z per-
spektywy wykraczajacej poza mozliwo$ci metodologii oraz aparatu pojeciowego jednej
tylko dyscypliny nauki” (Karczewski 2013). Zatem interdyscyplinarno$¢ w badaniach
naukowych polega na tgczeniu dorobku kilku dyscyplin, np. politologii z filozofia, pra-
wem czy ekonomig. Interdyscyplinarng naukg jest wedlug niektorych badaczy wtasnie
politologia. Taki poglad wyraza np. Barbara Krauz-Mozer, dla ktorej ,,nauki polityczne
stanowig syntez¢ wielu dyscyplin — cz¢sto o odmiennych, zroznicowanych metodo-
logiach przedmiotowych — i zajmuja si¢ wszystkim co ma znaczenie polityczne. Jest
to cel zbyt szeroki i ambitny, aby politologia mogta by¢ postrzegana jako odrebna, jedno-
lita dyscyplina z wtasng metodologig” (Krauz-Mozer 2005: s. 15). Ciekawe rozwazania
na temat interdyscyplinarnosci w politologii prowadza takze m.in.: Jarostaw Nocon
i Anna Wolff-Powgska (Nocon 2008; Wolff-Poweska 2012). Z kolei do zagranicznych
badaczy tej kwestii nalezg: Julie T. Klein, Robert Dahl, czy Andrew Abbott (Nocon
2008), ktorzy juz w latach 80. 1 90. XX wieku zwracali uwage na to, ze stworzone kie-
dys ramy dyscypliny politologicznej aktualnie nie majg racji bytu. Wynika to z postepu
cywilizacyjnego i globalizacji. Nowe technologie umozliwilty globalne komunikowa-
nie si¢ w sferze polityki, tym samym pojawily si¢ nowe sposoby wywierania wptywu
politycznego. Zjawiska polityczne i spoteczne, wedlug nich sg nazbyt skomplikowane,
by modc je analizowa¢ w ramach okreslonych kiedy$ zasad. Dlatego tez podejscie
do badania zjawisk politycznych i spotecznych wymaga modyfikacji, szerokiego kontek-
stu i nieograniczania si¢ do dorobku jednej dyscypliny. Mattei Dogan zjawisko taczenia
kilku obszarow nazwat ,hybrydyzacja dyscyplin i p6l badawczych” (Dogan 1996:
s. 296-314). Zupelnie odmienny poglad na temat charakteru politologii wyrazajg Jan
Wolenski i Ryszard Skarzynski (Wolenski 1975, Skarzynski 2012). Obydwaj badacze

sa zdecydowanymi przeciwnikami taczenia w badaniach politologicznych dorobku
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kilku dyscyplin. Skarzynski wprost twierdzi, ze ,negowanie istnienia przedmiotu
poznania politologii oznacza roéwniez odmawianie jej statusu dyscypliny nauki”
(Karczewski 2013).

W kontekscie poruszanego w artykule zagadnienia stusznym wydaje si¢ zastosowa-
nie podej$cia interdyscyplinarnego. Wynika to z faktu, ze poruszony problem badawczy
jest ztozony i skomplikowany. Bezpieczenstwo i polityke bezpieczenstwa panstwa wa-
runkuje wiele czynnikow, znajdujacych si¢ wewnatrz panstwa, oraz w jego otoczeniu
zewnetrznym. W celu przeanalizowania tego zagadnienia nalezy uwzgledni¢ wszystkie
te czynniki, a s3 wérod nich, np.: uwarunkowania historyczne, ustrojowe, spoteczne, czy
geopolityczne. Takie podej$cie do omawianego problemu wymaga si¢gnigcia po teorie
1 metody wykorzystywane powszechnie w naukach spotecznych, tzn. nie tylko w po-
litologii. W zwiazku z tym analiz¢ uwarunkowan historycznych badacz przeprowadzi
w oparciu o metode historyczng wykorzystywang gldwnie przez historykow, rozpa-
trujgc uwarunkowania spoteczne siggnie po dorobek socjologdw, a do analizy kwestii
geopolitycznych uwzgledni osiggniecia geografow. Z kolei badajac uwarunkowania
ustrojowe, w tym podstawy prawne panstwa w zakresie bezpieczenstwa, odwota si¢
do dorobku prawnikéw. Takie podejscie wymaga rowniez skorzystania z rdznych
technik i narzedzi badawczych, z ktorych korzystaja dyscypliny pokrewne. Niezwy-
kle istotne jest tez siegniecie do réoznorodnych materiatldw. Zastosowanie znajdg tu
zrodla zastane, tzw. wtorne oraz zrodta wywolane, tzw. pierwotne. Zrédta zastane
tworza wszystkie materiaty i informacje, ktére istnialy przed rozpoczgciem procesu
badawczego (tj. dane statystyczne, sprawozdania, dokumenty, zrodla narracyjne, oraz
wyniki wezedniej zgromadzonych badan, ktére mozna poddaé analizie desk research).
Natomiast zrodta wywotane stanowig materiaty powstale z inicjatywy badacza, insty-
tucji naukowej lub bedace wynikiem bezposredniej dziatalno$ci badawczej, np. wyniki
badan empirycznych, tj. raporty z badan, nagrania materiatdéw, wypetnione kwestiona-

riusze, zapisy dyskusji czy bazy danych (Garlicki 2010: s. 107—110).

Pojecie i istota bezpieczenstwa
Bezpieczenstwo rozumiane jest jako stan, wartos$¢, albo proces i pojecie to zawsze
jest taczone ze zjawiskiem zagrozenia (Fehler 2012; Stanczyk 1996). Cytujac Franza-
-Xavera Kaufmanna, zagrozeniem jest ,,mozliwos$¢ wystapienia jednego z negatywnie
wartosciowanych zjawisk” (Kaufmann 1970: s. 167). Bezpieczenstwo oznacza zatem

brak wystepowania tego typu okolicznosci. W tym rozumieniu jest ono stanem poczucia



42 Marzena Czernicka

pieczy i sprawowania opieki nad kim$ lub nad czym$. W rozumieniu bezpieczenstwa
jako wartosci, jest ono subiektywnym odczuciem bycia poza zagrozeniem, a w rozumie-
niu bezpieczenstwa jako procesu, nigdy nie jest ono dane raz na zawsze, ale zalezne jest
od otoczenia wewnetrznego i zewnetrznego. W zwigzku z tym bezpieczenstwo anali-
zowane jest w oparciu 0 wymiar wewngtrzny i1 zewngtrzny. Dla potrzeb badan nauka
dokonata typologizacji bezpieczenstwa. W polskiej literaturze przedmiotu najczesciej
stosuje si¢ kryteria podmiotowe, przedmiotowe, zakresu, przestrzenne oraz sposobu
organizacji (Czaputowicz 2012: s. 25-29). Dla politologa szczegoélne znaczenie
ma kryterium podmiotowe, w ramach ktérego wymienia si¢ bezpieczenstwo panstwa
i bezpieczenstwo migdzynarodowe. W ramach kryterium przedmiotowego wymienia sig,
np.: bezpieczenstwo polityczne, ekonomiczne, czy militarne. W ramach kryterium prze-
strzennego — bezpieczenstwo lokalne, regionalne i globalne. Natomiast w ramach sposobu
organizacji bezpieczenstwa wymienia si¢: dziatania unilateralne, system réwnowagi
sit, system blokowy 1 system bezpieczenstwa zbiorowego. Jacek Czaputowicz zwraca
uwage na to, ze w zachodniej literaturze wystepuje rozroéznienie na podmiot i przedmiot
bezpieczenstwa. Podmiotem bezpieczenstwa (subject) jest aktor, kto§ kto zapewnia bez-
pieczenstwo, a przedmiotem referencyjnym bezpieczenstwa (referent object) jest ktos,
komu to bezpieczenstwo ma by¢ zapewnione. Podmiotem bezpieczenstwa moze wigc
by¢ panstwo lub aktorzy niepanstwowi, np. organizacje mi¢dzynarodowe, natomiast
przedmiotem bezpieczenstwa moze by¢ panstwo lub jednostki, czy grupy spoteczne.

Bezpieczenstwem panstwa okreslamy sytuacje, kiedy panstwo potrafi ochronié
wlasne interesy narodowe. Owa umiej¢tnos¢ polega na niwelowaniu wszelkich za-
grozen plynacych z wewnatrz panstwa (np. niestabilna demokracja), jak réwniez tych
ptynacych z zewnatrz (np. atak zbrojny). Panstwa przy pomocy wyspecjalizowanych
do tego organoéw daza do zachowania optymalnego poziomu bezpieczenstwa, ktory
poza ochrong przed zagrozeniami przyczynia si¢ takze do rozwoju obywateli i podnie-
sienia ich poziomu zycia. W zwigzku z tym bezpieczenstwo panstwa rozumiane jest tez
jako proces, ktory ulega ciagtym przeksztalceniom i zalezny jest od wielu czynnikoéw
(Fehler 2012; Stanczyk 1996).

Do lat 70. i 80. XX wieku, w badaniach nad bezpieczenstwem panstwa skupiano si¢
jedynie na zagrozeniach militarnych. Znaczenie mialy wowczas twarde aspekty bez-
pieczenstwa (hard power). Z poczatkiem lat 80. XX wieku, gtownie za sprawg dziela
Richarda H. Ullmana, Redefining Security, oraz dzieta Jessiki Tuchman Mathews o tym

samym tytule, upowszechnito si¢ szerokie podejicie do bezpieczenstwa (Ullman 1983;



REALIZM I LIBERALIZM W BADANIACH NAD BEZPIECZENSTWEM I POLITYKA... 43

Tuchman Mathews 1989; Sekscinski 2013). Zakres znaczeniowy bezpieczenstwa istot-
nie ulegt poszerzeniu (widening) i poglebieniu (deepening). Ten proces trwa nadal i jest
on zwigzany z obecnoscig nowych zagrozen dla bezpieczenstwa panstw. Coraz czgsciej
pojawiaja si¢ zagrozenia nowego typu, np. cyberprzestepczosé, zagrozenia spoteczne,
katastrofy naturalne. Dlatego mozna tez mowi¢ o nowego rodzaju bezpieczenstwie,
np. bezpieczenstwie informacyjnym, spotecznym czy ekologicznym. Upowszechnito
si¢ dzieki temu podejscie do tzw. migkkich aspektow bezpieczenstwa (soft power).
Szerokie podejscie do zagadnienia bezpieczenstwa spopularyzowali rowniez w latach
p6zniejszych Barry Buzan, Ole Waever i Jaap de Wilde oraz teorie bezpieczenstwa
szkotly kopenhaskiej (Buzan et al. 1998; Marczuk 2009: s. 66—69).

Ochrong interesow narodowych panstwa zajmuje si¢ polityka bezpieczenstwa.
Wedtug Wiodzimierza Fehlera ,,polityka bezpieczenstwa panstwa to celowa, planowa
i zorganizowana w ramach panstwa oraz pod kierownictwem organow panstwowych
dziatalno$¢ podmiotow panstwowych, spotecznych i prywatnych, ukierunkowana
na uzyskanie i utrzymanie optymalnego w danych warunkach poziomu bezpieczenstwa,
polaczona z tworzeniem rozwigzan zapewniajacych zdolnos¢ do sprawnej i skutecznej
reakcji w odpowiedzi na pojawiajace si¢ wyzwania i materializujace si¢ zagrozenia.
Polityka bezpieczenstwa realizowana jest przez panstwo, ktore funkcjonuje w okreslo-
nych warunkach miedzynarodowych i wewngtrznych” (Fehler 2014: s. 208).

Sposrod kilku szkot teoretycznych, zajmujacych si¢ badaniem zagadnienia bez-
pieczenstwa 1 polityki bezpieczenstwa panstwa na uwage zastugujg zalozenia szkoty
realistycznej i liberalnej, poniewaz proponujg one zupelnie odmienne spojrzenie

na kwestie bezpieczenstwa panstwa.

Bezpieczenstwo i polityka bezpieczenstwa
panstwa w ujeciu realistow
W ramach realizmu wyr6ézni¢ mozna kilka nurtow, z ktorych najstarszy i dajacy
poczatek catemu podejsciu jest realizm klasyczny (Wojciuk 2012: s. 416—430). Kluczo-
wym dzietem dla teorii realistycznej jest praca Hansa J. Morgenthau’a Politics Among
Nations: The Struggle for Power and Peace (Morgenthau 1993). Przedstawicielami
realizmu klasycznego sa takze m.in. Edward H. Carr i Reinhold Niebuhr. Kolejnym
nurtem (lata 60. 1 70. XX wieku) jest neorealizm, zwany realizmem strukturalnym.
Jego podstawy zaprezentowat Kenneth N. Waltz w pracy Theory of International Poli-

tics (Waltz 1979). Do grona neorealistow naleza rowniez John J. Mearsheimer i Robert
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Jervis. W latach 90. XX wieku rozwinat si¢ nurt realizmu neoklasycznego, ktéry re-
prezentuja m.in.: Fareed Zakaria, William Wohlforth, czy Randall L. Schweller. Cecha
wspo6lna realistow jest akcentowanie twardych aspektow bezpieczenstwa (hard power).
Najwazniejsza jest dla nich potega panstwa. Hans Morgenthau wymienia nastgpujace
sktadniki potegi narodowej: geografia, zasoby naturalne, potencjal przemystowy,
gotowo$¢ bojowa, ludnos¢, charakter narodowy, morale narodowe, jako$¢ dyplomacji
i rzadu (Morgenthau, Thompson 2010: 135-173). Potega polityczna jest traktowana
jako érodek realizacji celéw panstwa. Wedlug Hansa J. Morgenthau’a ,,polityka mig-
dzynarodowa — jak kazda polityka — jest walka o potege. Bez wzgledu na to, jakie
sa jej ostateczne cele, celem bezposrednim zawsze jest potgga” (Morgenthau, Thompson
2010: s. 47). Poniewaz panstwa stale zabiegajg o zwickszenie swojej potegi wzgledem
innych panstw, zachowujg si¢ one agresywnie na arenie mi¢dzynarodowej. Tym samym
realizuja one polityke sity (power politics) (Satajezyk 2006: s. 40). Wedlug realistow
przyczyna takiego zachowania panstw jest egoistyczna natura cztowieka oraz panujaca
w §rodowisku miedzynarodowym anarchia. Reali§ci dokonywali rozrdéznienia miedzy
sytuacja wewnetrzng w panstwie, a sytuacja miedzynarodowa. O ile sytuacja wewnatrz
panstwa najcze¢$ciej jest kontrolowana przez wtadz¢ zwierzchnia (panuje hierarchia),
[to w $rodowisku miedzynarodowym taka wtadza nie istnieje (panuje anarchia). Kwe-
sti¢ anarchii w $rodowisku migdzynarodowym rozwijali gtéwnie realiSci strukturalni,
a wérod nich Kenneth N. Waltz (Waltz 2010). Jego zdaniem o charakterze stosunkoéw
migdzy panstwami decyduje struktura systemu mi¢dzynarodowego. Istniejgca anarchia
nie oznacza chaosu, nietadu, czy dezorganizacji ale brak wtadzy zwierzchniej nad pan-
stwami. W zwiazku z tym pafistwa same musza zabiega¢ o wzrost swojej potegi i o za-
pewnienie sobie bezpieczenstwa (zasada self-help). ,,Poniewaz istniejg panstwa zdolne
do uzycia sity w kazdym momencie, wszystkie pozostale muszg by¢ rowniez do tego
gotowe lub zy¢ na tasce lub nietasce bardziej aktywnych pod wzgledem wojskowym
sgsiadow. Pomigdzy panstwami stan natury to stan wojny. Nie oznacza to, iz wojny
wybuchajg bezustannie, lecz ze — poniewaz decyzja, czy uzy¢ przemocy, czy tez nie,
nalezy do kazdego panstwa — wojna moze wybuchnaé w kazdej chwili. [...] Zagrozenie
przemoca i czgste uzywanie sity sg uwazane za wyrozniki stosunkéw mig¢dzynaro-
dowych” (Waltz 2010: s. 106). Taki stan rzeczy powoduje wzajemng podejrzliwosé
panstw 1 jak to nazwat Jean-Baptiste Duroselle ,,strukturalng nieufnos¢” (Satajczyk
2006: s. 39). Sytuacja, w ktorej panstwa pragng zabezpieczy¢ si¢ przed atakiem
ze strony innych krajéw doprowadza do dylematu bezpieczenstwa. Kwesti¢ te rozwijat
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John H. Herz. Wspomniany dylemat polega na wzroscie potegi jednych panstw, przy
jednoczesnym spadku poczucia bezpieczenstwa wsrod innych. Tym samym zagrozone
panstwa rowniez podejmuja starania o zwickszenie swojej potegi. W rezultacie zadne
z panstw nie moze czu¢ si¢ w pelni bezpieczne (Herz 1950: s. 157). Mechanizmem
zabezpieczajacym panstwa przed uzyskaniem nadmiernej potegi wzgledem innych
jest mechanizm rownowagi sit (balance of power). Panstwa zawsze staraja si¢ ogra-
niczy¢ potege innego kraju poprzez rozbudoweg wilasnego potencjatu (rownowazenie
wewnetrzne) albo poprzez zawieranie sojuszy (réwnowazenie zewngtrzne). Pewna
rolg odgrywa tutaj prawo migdzynarodowe i tzw. moralno$¢ migdzynarodowa. Jest to
mechanizm automatyczny i wynikajacy z anarchii systemu mi¢dzynarodowego. Me-
chanizm rownowagi sit przyczynia si¢ takze do zachowania minimum tadu i stabilnos$ci
na arenie mi¢dzynarodowej (Satajczyk 2006: s. 44-45; Wojciuk 2012: s. 424-425).
Reali$ci strukturalni upatrujg zachowan panstw jedynie w uwarunkowaniach ze-
wnetrznych. Nie przypisuja zadnej roli uwarunkowaniom wewnetrznym (np. ustroj).
Takie podejscie neorealistow do kwestii bezpieczenstwa i potegi panstwa spotkato
si¢ z krytyka realistow neoklasycznych (Wojciuk 2012: s. 420). Ci bowiem upatruja
potegi panstw w systemie wewnetrznym, tzn. w sprawnym systemie politycznym, czy
w elitach wladzy. Wedlug realistéw neoklasycznych te uwarunkowania wewnetrzne
przektadaja si¢ na sprawng polityke zagraniczng, a ta bezposrednio dotyczy bezpie-

czenstwa panstwa.

Bezpieczenstwo i polityka bezpieczenstwa
panstwa w ujeciu liberalow

W swoich zatozeniach liberalowie siegaja do filozofii Jean-Jacques Rousseau,
Immanuela Kanta, Johna Locke’a. Do grupy neoliberatéw naleza m.in. Joseph S. Nye
jr., Robert Keohane, Michael W. Doyle i James Rosenau. Gtéwne zatozenia neolibe-
ratow zostaty wyrazone w ksigzce Roberta Keohane’a i Josepha Nye’a jr. z 1977 roku
Power and interdependence: World Politics in Transition 1 w pdzniejszym dziele
Roberta Keohane’a z 1984 roku After Hegemony: Cooperation and Discord in the
World Political Economy (Keohane, Nye 1977; Keohane 1984). Neoliberatlowie po-
ktadaja nadziej¢ w wolnos$ci cztowieka, wlasno$ci prywatnej, rownych szansach oraz
w rozwoju demokracji. Stojg na stanowisku, ze stosunki migdzynarodowe sg bardziej
pokojowe niz zaktadali to realisci (Wojciuk 2012: s. 430-432). Wynika to wedlug

liberatow z faktu, ze czlowiek jest ze swej natury dobry i sktonny do wspotpracy.
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To pozytywne nastawienie ludzi wzgledem siebie wptywa na mozliwos$¢ wspotpracy
na forum miedzynarodowym. Liberatowie podkreslaja znaczenie ekonomii i wymiany
handlowej. Dostrzegaja rolg aktorow niepanstwowych, np. organizacji migdzynarodo-
wych, czy korporacji. Istotnym zalozeniem liberatow jest prze§wiadczenie, ze panstwa
mozna zainteresowa¢ projektami wspotpracy dzigki podnoszeniu ich atrakcyjnosci
w obszarach tzw. migkkiej sity (soft power). Kwestie t¢ rozwijat w sposob szczegdlny
Joseph S. Nye (Nye 2007). Na migkkga site panstwa sktadajg sig, m.in.: wspotpraca eko-
nomiczna, handel, atrakcyjnos$¢ kulturowa 1 spoteczna. W zatozeniu liberalow wazna
kwestig $wiadczaca o mozliwosci wspolpracy panstw jest ustroj polityczny. Wedlug
nich wspotpracy sprzyja demokratyczny system rzadow. W duzym stopniu uwage temu
zagadnieniu poswigcal Michael W. Doyle (Doyle 1986), ktory twierdzil, ze panstwa
demokratyczne sa mniej sktonne do prowadzenia wojen. Demokracje zachowuja si¢
pokojowo w stosunku do innych demokracji. Nalezy zatem upowszechniaé ten system
rzadow wsrdod panstw, ktorym daleko do przestrzegania regul demokratycznych (,,po-
koj przez demokracje”) (Czaputowicz 2012: s. 137-143). Podejscie liberalne réwniez
charakteryzuje wystepowanie w jego ramach kilku nurtéw. Mowa tu o liberalizmie
handlowym, spotecznym i instytucjonalnym (Czaputowicz 2012: s. 134). Liberalizm
handlowy glosi, ze wspotpraca ekonomiczna migdzy panstwami sprzyja zachowaniu
pokoju. Liberalizm spoteczny réwniez sprzyja zachowaniu pokoju i harmonii poprzez
to, ze spoteczenstwa wzajemnie si¢ rozumiejg 1 wspieraja we wspolnych dziataniach.
Natomiast liberalizm instytucjonalny podkresla znaczenie instytucji migdzynarodo-

wych w zapewnianiu bezpieczenstwa mi¢dzynarodowego, np. Unii Europejskiej (UE).

Jak mozna bada¢ bezpieczenstwo i polityke
bezpieczenstwa panstwa?

W tej czesci artykutu przedstawiono przyktad analizy zagadnienia bezpieczenstwa
wspolczesnych panstw w oparciu o wybrane teorie oraz konkretne metody badawcze.
Do analizy tego zagadnienia wybrano kraje postkomunistyczne Europy Srodkowo-
-Wschodniej. Gtownym problemem badawczym podjetym w artykule jest okreslenie
poziomu bezpieczenstwa panstw tej czesci Europy i ich pozycji na arenie migdzynaro-
dowej przez pryzmat uwarunkowan w jakich one funkcjonuja. Panistwa tego regionu
wraz z zakonczeniem zimnej wojny wkroczyty na droge przemian demokratycznych.
Demokratyzacja byta jednak utrudniona ze wzgledu na problemy wewngtrzne. Ponadto

otoczenie mi¢dzynarodowe pozostawalo niestabilne. Nowa sytuacja geopolityczna
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zmienita uktad sit w tej czesci Swiata. Wspotczesnie kraje tego obszaru majg zapewnio-
ny podstawowy poziom bezpieczenstwa umozliwiajacy im funkcjonowanie i rozwoj,
jednak nadal pojawiajg si¢ zagrozenia mogace ograniczy¢ ich bezpieczenstwo.

W $wietle tak zarysowanego problemu badawczego glowna teza badawcza mo-
glaby brzmieé¢ nastepujaco: bezpieczenstwo panstw Europy Srodkowo-Wschodniej
i ich pozycja na arenie migdzynarodowej zalezna jest od uwarunkowan w jakich one
funkcjonujg. Sposrod nich najbardziej znaczace sa czynniki wewngtrzne, czynniki
geopolityczne oraz integracja euroatlantycka.

Natomiast sens tez szczegdtowych mozna sprowadzi¢ do kilku nastepujacych zdan:

= Czynniki wewngtrzne ksztattujace polityke bezpieczenstwa panstwa w sposob

istotny decyduja o zakresie, charakterze i poziomie bezpieczenstwa wewnetrz-
nego panstwa.

= Zachodzace po 1991 roku procesy ksztaltowania si¢ tadu europejskiego w istot-

ny sposob oddziatujg na polityke bezpieczenstwa panstw postkomunistycznych
Europy Srodkowo-Wschodnie;.

= Poziom bezpieczenstwa panstw tego regionu warunkuje aktywna polityka

regionalna oraz wzmacnianie integracji euroatlantyckie;j.

W politologicznym ujeciu warto bada¢ zagadnienie bezpieczenstwa i polityki bezpie-
czenstwa panstwa w szerokim ujeciu. Mozna tego dokona¢ poprzez ukazanie licznych
determinant tej polityki w wymiarze wewngtrznym i zewnetrznym, nastepnie poprzez
analize tego, w jaki sposob polityka bezpieczenstwa panstwa jest realizowana w obu
tych wymiarach. W odniesieniu do uwarunkowan wewngtrznych mozna przyjrzeé si¢
wewnetrznej kondycji panstwa tj. uwarunkowaniom historycznym, ekonomicznym,
spoteczno-politycznym 1 prawno-organizacyjnym. Uwarunkowaniami zewn¢trznymi
wplywajacymi na bezpieczenstwo panstwa beda np. uwarunkowania geopolityczne, geo-
ekonomiczne oraz wspodtpraca regionalna. W odniesieniu do implementacji tej polityki
W wymiarze wewnetrznym pomocna bedzie analiza celow strategicznych panstwa oraz
na podstawie tych celéw dokonanie oceny tego, czy polityka bezpieczenstwa panstwa
jest realizowana zgodnie z nimi. Natomiast w wymiarze zewngtrznym realizacje polityki
bezpieczenstwa panstwa mozna ukaza¢ poprzez, np. oceng roli i pozycji danego panstwa
na arenie miedzynarodowej. W tym celu mozna przeanalizowa¢ kooperacje z najwigk-
szymi mocarstwami, wspotprace regionalna, a takze wspotprace w ramach UE i NATO.

Do przeanalizowania powyzszych kwestii mozna zastosowaé rézne podstawy

teoretyczne. W nauce o polityce szeroki jest rowniez wachlarz metod, ktére moga by¢
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wykorzystane do badania tego zagadnienia. Na przyktad Andrzej Chodubski (Chodub-
ski 2004) proponuje: analize¢ systemowa, uje¢cia ilosciowe i jakosciowe, metode porow-
nawczg (analogii), analiz¢ instytucjonalno-prawng, metode historyczng, behawioralna,
symulacyjna, decyzyjng i szereg innych metod. Wymienione metody nie stanowia
kompleksowego wykazu. Wystarczy dodac jeszcze chociazby metodg scenariuszowg
(Komorowski 1988), czy metod¢ czynnikowg (Pietras 1997: s. 26-29).

Jest to argument przemawiajacy za tym, ze problemy badawcze, ktérym poswiecaja
uwagge politolodzy moga by¢ badane na wiele sposobdw, przy uzyciu réznych metod, i moga
by¢ one ujmowane z réznych perspektyw. Powyzsze potwierdza takze interdyscyplinarnos¢
politologii, czerpigcej wiele z innych dziedzin nauki. W zwiazku z tym politolodzy moga,
a nawet powinni stosowa¢ w swoim procesie badawczym dowolne metody zapozyczone
z innych nauk spotecznych. Jedynym kryterium, ktorym powinni si¢ oni kierowac to przy-
datno$¢ wybranych metod do procesu badawczego. Odpowiednio dobrane metody pozwolg
zweryfikowa¢ hipotezy, udzieli¢ odpowiedzi na pytania, a takze umozliwia rozwigzanie
problemu badawczego. Jednak nie znaczy to, Zze nalezy wykorzysta¢ wszystkie metody
réwnoczes$nie. Gdy wykorzystywanych jest zbyt wiele metod, prowadzi to do nadmiernie
rozbudowanej analizy problemu badawczego, a w konsekwencji do chaosu poznawczego.

Nie oznacza to rowniez, ze niemozliwe jest badanie polityki bezpieczenstwa wspot-
czesnych panstw jedynie w oparciu o jeden paradygmat teoretyczny. Z calg pewnos$cia
jest to mozliwe, aczkolwiek biorgc pod uwage fakt rozszerzania si¢ i poglebiania sie
zakresu znaczeniowego bezpieczenstwa wydaje si¢, ze bardziej wlasciwym bedzie
osadzenie badan nad bezpieczenstwem panstwa w dwoch teoriach, np. realistycznej
i liberalnej. Dzieki zastosowaniu tych teorii oraz kilku metod badawczych mozliwe jest
spojrzenie na problem badawczy z kilku perspektyw, co w konsekwencji doprowadzi
do analizy wybranego zagadnienia w szeroki sposob.

Zalozenia realizmu wykorzysta¢ mozna do analizy twardych aspektow bezpieczen-
stwa, takich jak, np. potega militarna panstwa i zdolnosci obronne, bezpieczenstwo
energetyczne 1 surowcowe panstwa, pozycja geopolityczna i geoekonomiczna. W tym
konteks$cie pomocne bedg tez zatozenia realizmu strukturalnego upatrujacego zachowan
panstw w pewnej strukturze i systemie miedzynarodowym, w ktorym dane panstwo
funkcjonuje. Kazde z panstw znajduje si¢ w konkretnej przestrzeni geograficznej
i geopolitycznej, a polozenie warunkuje jego bezpieczenstwo oraz role i znaczenie
na arenie migdzynarodowej. Zastosowanie znajdg tu rowniez zalozenia realizmu

neoklasycznego. Wedlug przedstawicieli tego nurtu realizmu, kondycja panstwa i jego
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potencjal w zapewnianiu bezpieczenstwa wewngtrznego oraz pozycja na arenie mig-
dzynarodowej zalezne sg od sytuacji wewngtrznej w panstwie. To od uwarunkowan
wewnetrznych zalezy kierunek polityki zagranicznej panstwa. Wedlug nich sg nimi:
ustroj polityczny, uktad sit politycznych, stosunki panujace w elitach wtadzy.

Te zatozenia mozna zastosowaé w przypadku panstw postkomunistycznych Europy
Srodkowo-Wschodniej. Wraz z upadkiem Zwigzku Radzieckiego i koncem zimnej
wojny znalazty si¢ one w nowej sytuacji geopolitycznej. Zaczely aspirowac do czton-
kostwa w strukturach euroatlantyckich. Rol¢ gwaranta militarnego w tym regionie
zaczeto odgrywaé NATO. Pojawita sie takze kwestia bezpieczenstwa energetycznego
i surowcowego tych panstw, z uwagi na ich uzaleznienie od rosyjskiego surowca. Po-
nadto borykaja si¢ one z problemami wewnetrznymi uniemozliwiajgcymi realizowanie
celow polityki zagranicznej, w tym polityki bezpieczenstwa, np.: niezdrowy uktad sit
politycznych, nieche¢ rzadzacych do wprowadzania zmian, brak zaangazowania spote-
czenstwa w zycie spoteczno-polityczne. Panstwa, ktore wedtug realistow neoklasycz-
nych sg §wiadome swoich ,,zasobow narodowych” (silne elity polityczne z autorytetem
wsrod spoteczenstwa, jasno okreslone cele strategiczne) zwigkszajg tym samym swoja
potege i znaczenie na arenie miedzynarodowej. Znajduja si¢ w pozycji uprzywilejowa-
nej w stosunku do pozostatych panstw i tym samym ich polityka zagraniczna i polityka
bezpieczenstwa jest o wiele bardziej skuteczna (Czaputowicz 2012: s. 122-126).

Z kolei zalozenia liberalizmu wykorzysta¢ mozna do analizy migkkich aspektow
bezpieczenstwa, takich jak, np.: procesy integracyjne, demokratyzacja panstw, wspot-
praca handlowa, kwestie spoteczne i srodowiskowe. W teorii liberalnej mozna osadzi¢
rowniez badania nad regionalnym wymiarem polityki bezpieczenstwa panstwa. Dla
neoliberatow istotng role odgrywaja instytucje migdzynarodowe, dlatego tez wybrane
zagadnienie mozna analizowa¢ w kontekscie wspotpracy w ramach UE, oraz w kon-
tekécie regionalnych inicjatyw, np. Inicjatywy Srodkowoeuropejskiej. Zaréwno UE,
jak 1 inicjatywy regionalne bezposrednio przyczyniajg si¢ do podniesienia poziomu
bezpieczenstwa tych panstw, a posrednio wptywaja takze na poziom bezpieczenstwa
mig¢dzynarodowego. Kraje postkomunistyczne zmieniajac ustroj z komunistycznego
na demokratyczny dokonaty zmiany jakoSciowej w sensie swojego istnienia oraz roli
1 pozycji na arenie miedzynarodowej. Dzigki procesowi demokratyzacji, wspomniane
panstwa utorowaly sobie droge do NATO i UE. Tym samym ich poziom bezpieczen-
stwa polepszyt si¢ w kazdym wymiarze. Wzrosta tez potgga tych panstw w odniesieniu

do innych panstw, ktére nie obraty tego samego kierunku w polityce zagraniczne;j.
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Ponizej zaproponowano kilka metod badawczych, przy uzyciu ktérych mozna bada¢
zagadnienie bezpieczenstwa i polityki bezpieczenstwa panstwa z szerokiej perspekty-
wy. Mozna je stosowac oddzielnie, jednak wydaje sie, ze o wiele bardziej ciekawych
wnioskow dostarcza analiza przeprowadzona w oparciu o kilka metod badawczych.
Wynika to z faktu, ze kazda z nich koncentruje si¢ na badaniu innego elementu. Czesto
te metody ze soba wspoltgraja, uzupehiaja si¢, a w konsekwencji mozliwe jest prowa-
dzenie ciekawych badan i osiaganie interesujacych wnioskow.

Podstawowa metoda stosowang w badaniach politologicznych jest analiza systemowa.
Prekursorem jej stosowania byt David Easton (Easton 1953). Poza nim zagadnieniem
tym zajmowali sie réwniez Talcott Parsons i Karl W. Deutsch (Chmaj, Zmigrodzki
2001: s. 45—-46). Analiza systemowa nakazuje traktowac problem badawczy w sposob
szeroki. Rzeczywisto$¢ jest uymowana jako system, tj. calo$¢ zlozona z elementow
zaleznych od siebie wzajemnie, ale tez od catosci. Przy uzyciu tej metody uwzglednia
si¢ ogol warunkow, w jakich ta rzeczywisto$¢ funkcjonuje (Kowalski et al. 1978:
s. 32). Metoda jest przydatna kiedy chcemy ukaza¢ dynamike¢ zmian. Jest pomocna
przy szukaniu odpowiedzi na pytania o role, jakg odgrywa przedmiot badan w ramach
szerszej cato$ci. Analiz¢ systemowa charakteryzujg trzy poziomy interpretacji: makro,
$redniego rzedu oraz mikro (Biernat 1978: s. 95-96). W przypadku wybranego zagad-
nienia metode systemowa wykorzystaé mozna na poziomie analizy makro 1 $redniego
rzgdu. Na poziomie analizy makro warto poshuzy¢ si¢ nig do przeanalizowania np.
przemian ustrojowo-politycznych oraz wspotczesnego systemu politycznego panstwa,
a takze do zbadania pozycji tego panstwa w szerszym aspekcie, tj. w systemie mie-
dzynarodowym. Na poziomie analizy $redniego rzedu metode t¢ mozna wykorzystaé
do analizy systemu bezpieczenstwa narodowego panstwa oraz do analizy instytucji
odpowiedzialnych za tworzenie i realizacje polityki bezpieczenstwa.

Zastosowanie metody historycznej postuzy do nakreslenia wydarzen historycznych
z dziejow panstwa, ktore by¢ moze wptynely 1 wptywaja nadal na jego ksztatt i funkcjo-
nowanie (Miskiewicz 1988). Metode t¢ warto jest potaczy¢ z analiza czynnikowa (Pietras
1997: s. 26-29). Metoda czynnikowa shuzy do identyfikacji, klasyfikacji i hierarchiza-
¢ji czynnikow, ktore wptywaja na dane zjawisko, czy tez sytuacje. W odniesieniu do
przedstawionego w tym artykule zagadnienia, badacz moze wykorzysta¢ t¢ metode
do przeanalizowania licznych uwarunkowan wptywajacych na polityke bezpieczenstwa
panstwa. W odniesieniu do panstw postkomunistycznych zaréwno metoda historyczna

jak i czynnikowa sa przydatne przy charakterystyce procesu transformacji ustrojowe;j,
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a takze moga postuzy¢ do charakterystyki procesu integracji z UE i NATO. Niekiedy
tez przeszto$¢ odgrywa znaczacg rolg w prowadzeniu przez nie polityki zagranicznej
1 polityki bezpieczenstwa. Dzicki tym metodom mozliwa jest cato§ciowa ocena rozwo-
ju i kondycji panstwa w zakresie bezpieczenstwa.

Metode¢ scenariuszy mozna wykorzystaé w koncowej czesSci badan nad polityka
bezpieczenstwa panstwa. Jej zastosowanie mozliwe jest po przeprowadzeniu szerokiej
analizy zagadnienia (Komorowski 1988). Dopiero analiza licznych uwarunkowan
polityki bezpieczenstwa panstwa oraz analiza realizacji tej polityki przez panstwo,
umozliwia wysuniecie konkretnych wnioskéw na temat polityki bezpieczenstwa
danego panstwa. Na ich podstawie mozliwe jest stworzenie scenariuszy rozwoju poli-
tyki bezpieczenstwa panstwa w przysztosci. Dzigki zastosowaniu tej metody wnioski
ptynace z przeprowadzonej analizy moga stanowi¢ podstawe roznego rodzajow analiz
eksperckich dla wszystkich zainteresowanych procesami politycznymi i spotecznymi,
a przede wszystkich dla wtadz i instytucji panstwowych.

Przy analizie zagadnienia bezpieczenstwa i polityki bezpieczenstwa panstwa nalezy
takze dokona¢ analizy instytucjonalno-prawnej. Kazda polityka bezpieczenstwa realizo-
wana jest w oparciu o okreslong doktryne. Kierunki i cele polityki bezpieczenstwa panstwa
opisujg dokumenty strategiczne, np. strategia bezpieczenstwa panstwa, rozporzadzenia
1 inne akty prawne. Aby polityka bezpieczenstwa panstwa byta realizowana w sposob
skoordynowany potrzebny jest tez okreslony system bezpieczenstwa narodowego. Sys-
tem ten tworzg organy i instytucje panstwowe, ustrukturyzowane i zhierarchizowane,
dziatajgce na podstawie dokumentow. Analiza polityki bezpieczenstwa panstwa powinna
by¢ zatem uzupeliona o interpretacje tresci dokumentdéw strategicznych i aktow
prawnych. Warto jest takze poglebi¢ analizg o gruntowne zbadanie instytucji i organow
odpowiedzialnych za tworzenie i realizacj¢ polityki bezpieczenstwa.

W odniesieniu do techniki badawczej wydaje si¢, ze dla przedstawionego tu zagad-
nienia najbardziej przydatna bedzie analiza materiatéw zrédlowych réznego typu, np.

aktow prawnych, dokumentow strategicznych, danych gospodarczych czy archiwow.

Podsumowanie
Reasumujac, zaprezentowane powyzej rozwazania stanowia przyktad tego, w jaki
sposob mozna z naukowego punktu widzenia analizowaé zagadnienie bezpieczenstwa
i polityki bezpieczenstwa panstw postkomunistycznych Europy Srodkowo-Wschodnie;j.

W toku tak przeprowadzonej analizy badacz w pierwszej kolejnoSci rozpatruje liczne
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grupy uwarunkowan polityki bezpieczenstwa panstwa, a nastepnie na ich podstawie
analizuje implementacj¢ tej polityki przez panstwo w wymiarze wewnetrznym i ze-
wnetrznym. Ukazuje rozne aspekty bezpieczenstwa, traktuje je szeroko, uwzgledniajac
jego miekki i twardy wymiar. Zaproponowana do tej analizy podstawa teoretyczno-
-metodologiczna pozwala na szerokie uj¢cie problemu badawczego. Przeprowadzona
w tym duchu analiza realizuje cztery funkcje nauki o polityce (opisowa, wyjasniajaca,
prognostyczng i prakseologiczng), a wnioski pltynace z tej analizy mogg postuzy¢
do dalszej eksploatacji tego zagadnienia na polu naukowym (szersza dyskusja nad

bezpieczenstwem wspolczesnych panstw).
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The objective of this article is to identify, analyse and assess the effectiveness of strategies undertaken by
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Strategie rzadu RP w sporze o praworzadnos$¢ z Komisja Europejska

Streszczenie

Celem niniejszego artykulu jest identyfikacja, analiza i ocena skutecznosci strategii rzadu RP w sporze
o praworzadno$¢ z Komisja Europejska (2016-2018), z uwzglednieniem szerszego kontekstu politycznego
w Unii Europejskiej. Hipoteza glowna stanowi, ze do momentu uruchomienia przez Komisj¢ procedury
z art. 7.1 TUE w grudniu 2017 roku, strategiczne cele rzadu koncentrowaly si¢ na poziomie krajowym
(mobilizacja krajowego poparcia), a nie na poziomie europejskim (minimalizacja strat i rozwigzanie sporu).
Stabosci strategii na poziomie europejskim nalezy upatrywa¢ w btgdnych zatozeniach i btgdnej diagnozie
osrodka decyzyjnego w Polsce co do sytuacji politycznej w Europie oraz co do logiki gry politycznej w UE.
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On 13 January 2016 the European Commission launched the rule of law procedure
according to the framework defined in its communication adopted in March 2014.
As a result, the Commission issued three recommendations addressed to the Polish
government (27 July 2016, 21 December 2016 and 26 July 2017). Whereas the 2016
recommendations concerned the Constitutional Court (CC), the last one — due to the
growing pace of legal changes in Poland — regarded also the draft laws on the Supreme
Court (SC), common courts and the National Council of the Judiciary (NCJ). According
to the Commission, entry into force of these proposed laws would result in a structural
damage to the judicial independence in Poland (Pech, Platon 2017: 4). Meanwhile,
between January 2016 and March 2018 the European Parliament and the Council held
regular debates and discussions about the respect of the rule of law in Poland, with the
EP adopting several resolutions calling on other EU institutions to take action in order
to restore the rule of law in Poland.

Whereas the positions of European institutions on this matter are well known, there
is lack of scholarly work that analyses and evaluates strategies of the Polish government
in its dispute with the Commission from political science rather than legal perspective.
Thus the objective of this article is to identify, analyse and assess the effectiveness
of strategies undertaken by the government of the Law and Justice party (L&J; in Polish:
Prawo i Sprawiedliwos$¢, PiS) in its rule of law dispute with the European Commission
(2016-2018), while taking into account the broader political context in the European
Union'. The main hypothesis stipulates that until the Commission’s initiation of the
article 7.1 of the Treaty on the European Union in December 2017, strategic goals of
the government concentrated at the national level (consolidation of domestic electoral
support), rather than at the European level (damage control and dispute resolution).
Weakness of the European-level strategy can be attributed to Polish decision-makers’
erroneous assumptions and assessment with regard to the political situation in Europe
and the logic of political game in the EU.

The article consists of 4 sections. In the first one I outline the inter-institutional
game concerning the protection of the rule of law in the EU in the years 2012-2015.
This indicates the broader context of the European rule of law agenda and proves
that this agenda is not directed against the Polish government formed in the autumn
2015. Sections two and three are dedicated to the identification and analysis of two

strategies that are evident from government’s actions: a) strategy of escalation aimed

' Data as of 12 March 2018.
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at consolidation of electoral support and b) strategy of de-escalation that does not,
however, equal a strategy of adaptation. The analysis is based on rich empirical
material: official documents of the Commission, EP and the Council; official documents
and communications of the representatives of the Polish government; minutes of EP
debates; as well as media statements of governmental and party officials. In the final

section | seek to assess the effectiveness of the two strategies.

Inter-institutional negotiations on safeguarding
the rule of law in the EU

The rule of law framework was presented by the Commission in its communication
from 11 March 2014, but it had not appeared in a vacuum. Already in the September
2012 state of the Union address, EC president J.M. Barroso made clear that “the Union
needs a better developed set of instruments as concerns the rule of law, not just the
alternative between the ‘soft power’ of political persuasion and the ‘nuclear option’
of Article 7 TEU” (European Commission 2014: p. 2). On 6 March 2013 four foreign
affairs ministers of EU members states (Denmark, Finland, Germany and Netherlands)
submitted a letter to the EC president, calling for action and creation of a new mechanism
for the sake of safeguarding the fundamental values of democracy, rule of law and
human rights. The move was urged by the worrying constitutional changes introduced
in Hungary and Romania (Bankuti et al. 2012; Perju 2015). The General Affairs
Council (GAC) held its first discussion on the state of the rule of law in the EU on
22 April 2013, followed by a statement from the Justice and Home Affairs Council (JHA)
on 6 June 2013, where the respect of the rule of law was considered a prerequisite of
protection of the fundamental rights and the Commission was invited to “take forward
the debate in line with the Treaties on the possible need for and shape of a collaborative
and systematic method to tackle these issues” (Council of the European Union 2014b:
p. 3). Moreover, in the years 2013—2014 the Parliament adopted a number of resolutions,
calling other EU institutions to develop new instruments guaranteeing protection of
democracy and the rule of law in member states, while excluding double standards in
treating individual EU members. For instance, in July 2013 the EP approved a report,
where it advocated creation of a special committee, featuring representatives of the
Commission, EP and the Council, that would develop appropriate solutions to come up
with a new rule of law mechanism to be located before the preventive phase of the art.
7 procedure (Closa 2016: p. 23).
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In March 2014 the Commission proposed a framework that was aimed at preventing
a systemic threat to the rule of law and avoiding the formal initiation of the art. 7 TEU.
The rationale was to deal with systemic (and not incidental) threat to the rule of law
with regard to separation of powers, independence and impartiality of the judiciary
or the judicial control system (European Commission 2014: p. 7; cf. Closa 2016: p. 27).
In the document the Commission justified EU competence to monitor the respect of the
rule of law in the EU, as well as its own competence to conduct monitoring in a member
state. Firstly, according to art. 49 TEU, respect of the rule of law is a condition for
EU membership, whereas mutual trust between member states and their legal systems
constitutes a foundation of the Union. For example, “a judgment in civil and commercial
matters of a national court must be automatically recognised and enforced in another
member state and an European Arrest Warrant against an alleged criminal issued
in one member state must be executed as such in another member state” (European
Commission 2014: p. 4). Secondly, the Commission is the guardian of the treaties and
has the responsibility of ensuring the respect of values on which the EU is founded
and of protecting the general interest of the Union (European Commission 2014: p. 2).
The rule of law framework does not constitute an alternative to the procedure laid down
inart. 7 TEU, but it precedes and complements it; if the Commission, on the basis of the
art. 7, is entitled to address a reasoned proposal to the Council, it logically is competent
to solicit information and pursue dialogue with a member state in question in order
to prepare such a proposal.

Furthermore, the communication aimed at filling an important gap when it comes to
protection of Union basic values within the EU. In fact, the European Union requires
respect of the rule of law and monitors the progress when it comes to candidate countries,
but until recently it has not considered a possible regress on the matter, once a state
becomes an EU member (Konstadinides 2017: p. 164). Article 7, introduced by the
Treaty of Amsterdam, was conceived as a political mechanism reserved for individual
and extreme cases, such as fundamental disrespect of the rights of ethnic minorities
(ethnic cleansing) in the newly acceded Central and Eastern European states. Thus
in itself it cannot serve as a permanent mechanism of systemic monitoring of democracy
and rule of law in the member states, similar to the monitoring mechanisms in place for
candidate countries.

The Commission’s communication received a cold shoulder in the Council. In line

with the opinion issued by the Council’s legal service, EU institutions act exclusively
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in accordance with the principle of conferral of competences. Meanwhile, art. 2 TEU
does not confer material competences on the institutions. When it comes to safeguarding
the principles enumerated under art. 2, the EU institutions can only act in the framework
of the art. 7 TEU, but they can neither develop nor modify it. The Commission —
in the opinion of the Council’s legal service — is competent to issue recommendations
addressed to member states, but only in the areas, where treaties explicitly confer
competences on the Commission. It can also act under articles 241, 337 and 352 TFEU,
on its own initiative or on the Council’s proposal, but these provisions cannot serve
as a treaty basis for establishing a permanent procedure, especially in the area that
constitutes an exclusive competence of member states. This does not mean that there
is no possibility of establishing a permanent monitoring mechanism that involves
the Commission or other EU institutions. However, it would necessitate a separate
intergovernmental agreement concluded unanimously by the member states (Council
of the European Union 2014a: p. 5—7). Thus the Council did not question the validity
of insertion of “assessment stage” — systemic dialogue and monitoring of respect
of the rule of law in the member states, but attributed the right to define its parameters
to member states, and not the Commission (Closa 2016: p. 30). As a follow-up,
the Italian presidency proposed in November 2014 a peer-review annual dialogue in the
Council, with the participation of the Commission.

This in turn was fervently criticised by the European Parliament in February 2015.
The EP called for greater ambition and action from the Commission, while warning
that the safeguarding of the rule of law should under no circumstances be left to the
discretion of the governments. Commission’s reaction was a cautious one, but possible
use of the rule of law framework in the future was not excluded, despite objections from
the Council. In the end, the mechanism was first activated in January 2016 with regard
to the situation in Poland and the so-called reform of the Constitutional Court, executed
by the Law and Justice government immediately after it seized power in autumn 2015.

Strategy of escalation: mobilising domestic support
The first strategy implemented by the Law & Justice government was not aimed
at reaching agreement with the Commission, but rather at consolidation of domestic
electoral support. Goals were defined at the national and not at the European level.
In narrative terms the strategy of escalation focused on 3 main arguments: 1) Polish

government enjoys democratic mandate to reform the judiciary; 2) Polish government
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has regained “full sovereignty” and assertiveness, which results in hostile counteraction
from malevolent foreign forces; 3) European Commission employs double standards,
while being misinformed at best and consciously biased — at worst.

Speaking in January 2016 in the European Parliament, prime minister Beata Szydlo
placed the democratic mandate of her party at the heart of her argumentation: “we introduce
changes [with regard to the Constitutional Court], because as a result of democratic
elections of October 2015 Polish citizens decided, in this democratic electoral act, that
they wanted those changes, which had been proposed by my party, to be implemented.
This is the decision of Polish citizens” (European Parliament 2016a). Thus the respect
of the rule of law principle was weighted against the governments’ right to introduce
virtually any change justified by the electoral victory (despite the fact that the latter
only led to an absolute and not constitutional majority in the parliament). Meanwhile,
the position of the Commission remained unchanged: “respect for the rule of law
is intrinsically linked to respect for democracy and for fundamental rights: there can be
no democracy and respect for fundamental rights without respect for the rule of law and
vice versa” (European Commission 2014: p. 4). According to Grzegorz Ekiert, “today’s
Poland is a clear example of the tyranny of the majority where the ruling party disregards
the constitution, the rule of law, parliamentary procedures and citizens’ rights on a daily
basis. The idea of democracy that Kaczynski believes in implies that the parliamentary
majority can do anything it wants, should face no institutional constraints of any kind and
that the opposition should shut up and follow” (Ekiert 2017: p. 5).

The validity of this assessment by Harvard scholar was confirmed by an open
letter addressed in January 2016 by the minister of justice Zbigniew Ziobro — who
both politically and institutionally benefitted from the contested judiciary reform —
to the German member of the European Commission Guenther Oettinger. In this letter
the minister asked, why the commissioner protested against the reform in Poland, but
at the same time was not concerned with the “dramatic denial of press independence”,
namely the fact that the Polish weekly “Newsweek”, owned by a German publishing
house, openly supported “protests aimed against democratically elected Polish
parliament and government” (Ziobro 2016). In reality, the letter was directed rather
to the domestic electorate instead of the commissioner and aimed at forging a narrative
of the “good” Polish government fighting with the “bad” German capital supported by
the “total opposition”, the latter having no legitimate right of protesting and criticising

the government.
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The second key element of the narrative was about a new sovereign and assertive
foreign policy that logically stirs opposition from the main EU players. Accordingly,
the united Europe is no longer an opportunity, but a risk at best and a threat at
worst. [t constitutes a threat to: a) economic development of Poland (caught in the
middle-income growth trap that the EU and especially the euro zone model petrifies);
b) identity and cultural specificity of the Polish Nation, especially in the context
of the migration crisis (Buras 2017: p. 2). In his statements for pro-government media
— Gazeta Polska [Polish Newspaper]| and TV Republika [TV Republic] — Jarostaw
Kaczynski, the leader of the ruling party, underlined the inevitable nature of the
conflict with Germany and the EU core on one hand (“if we want to achieve a success
and join the EU centre, reach GDP comparable to Germany, we must be aware that
they would try to block us” — 29 January 2018), and a messianic role for Poland in
a fallen Europe on the other (“if we look at today’s Europe, it is a picture of a fallen
civilisation. We can go back. Poland can and must play a miraculous role that was
once described by poets, but seemed unrealisable. Today it materialises before our
eyes. Poland assumes the mission described by [poets] Mickiewicz and Stowacki”
— 27 July 2017). It should be stressed that this is a narrative typical for peripheral
states that seek revision of the terms specifying their position in relation to the centre,
which is the result of an earlier strategy of adaptation to the rules defined solely by
the centre (cf. Cianciara 2017: p. 272273, 288-289).

Anti-western, especially anti-German rhetoric in the party-captured public media
adequately reflects the creeping de-Europeanisation of Poland’s internal and external
policies. As of autumn 2015 one can observe a departure from Western-European liberal
model of state and society, whereas adaptation to this model set the main direction
for Polish internal and external policies since 1989. This does not necessarily imply
that the government is ready for an exit strategy (although unintended effects cannot
be fully excluded, as in the case of British government of David Cameron), but it does
claim the right to pursue its own model within the EU that is opposed to the liberal
one. At the same time, the Polish government insists on its continuous right to exploit
the comparative advantage based on common market freedoms and large inflows
of funds guaranteed by the current shape of EU agricultural and cohesion policies. This
revisionist strategy consists of questioning the dominant liberal rules of the game and
imposing (maximalist scenario) or being allowed to apply (minimalist scenario) own

rules of the game, largely incompatible with those hitherto in operation in the EU club.
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Thus the strategy of escalation pursued in the rule of law dispute with the Commission
serves domestic legitimisation of wider revisionist strategy in Poland’s European policy.

Finally, European institutions — especially the Commission — have been aggressively
accused of lack of objective judgement, one-sidedness, ignorance, prejudice and
double standards. In the letter from March 2016, addressed to first vice-president Frans
Timmermans, foreign affairs minister Witold Waszczykowski wrote that the Commission
is guilty of “one-sidedness far from objectivity”. A December 2017 communication
from the Polish MFA reads that the government cannot “agree to one-sided and unfair
opinions directed at Poland. The campaign of negative information about reforms
conducted in our country is not based on facts and prevents us from adequately
addressing the allegations. This contradicts impartiality of European institutions and
adversely affects mutual cooperation” (Ministerstwo Spraw Zagranicznych 2017).
Finally, during an EP debate in January 2016 a ruling party MEP Ryszard Legutko
accused the Commission of double standards, indicating that it failed to investigate
assaults on the rule of law that were committed by the previous government of the Civic
Platform in the years 2007—2015 (European Parliament 2016a).

Strategy of de-escalation: towards pragmatic dialogue?

The strategy of de-escalation at the European level has been pursued since January
2016, but it was completely overshadowed by the domestic strategy of escalation until
December 2017, when the Commission formally launched the procedure under art.
7.1 TEU. It must be stressed that the current privileging of the de-escalation strategy
does not equal a return to the 20042015 strategy of adaptation to the EU rules
of the game. Instead the government’s idea is simply to explain the rationale of
judicial reforms more effectively — in this perspective the rule of law problem voiced
by the Commission boils down to a mere misunderstanding. As indicated by minister
of foreign affairs Jacek Czaputowicz, “we do not intend to abandon the reforms.
We only wish that the Commission analyses them systematically, while taking the full
context into consideration, and that it fully understands the reasons behind the changes”
(Ministerstwo Spraw Zagranicznych 2018a). It is precisely in these terms — clarifying
the intentions of Polish authorities, and not agreeing to any meaningful concessions
in the spirit of compromise, that the 96-page White Paper on the reforms of the Polish
judiciary was published on 7 March 2018 and submitted to the Commission and the

governments of EU member states.
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There are three main elements of the de-escalation strategy: 1) argumentation that
the changes introduced in Poland are in line with the judiciary standards practiced
in other member states; 2) continuation of the dialogue with the Commission, aimed not
so much at reaching compromise, but rather at damage control and effective blockage
of the procedure under art. 7.1 TEU at the level of the Council; 3) attempt to convince
member states (especially from Central-Eastern Europe) that the Commission’s action
are a) unlawful; b) unjustified, which should allow to gather a blocking minority under
art. 7.1 TEU.

Already in January 2016 prime minister Szydlo claimed that there was nothing
unusual about the changes introduced in Poland: “the changes we introduced to the law
on Constitutional Court are in line with European standards and they do not diverge
from regulatory arrangements used in other EU states” (European Parliament 2016a).
Similarly, while reacting the launch of “art. 7 procedure” against Poland, prime minister
Mateusz Morawiecki wrote on Twitter on 20 December 2017: “Poland is attached
to the rule of law principle as much as the EU is. The reform of the judicial system
in Poland is necessary. In the dialogue between Warsaw and the Commission, we need
openness and honesty” Moreover, in a letter addressed to the commissioner for human
rights of the Council of Europe, the MFA underlined that provisions adopted for the
NCJ were similar to those existing in Spain, whereas there were no charges formulated
against Spain neither by the Commission nor by the Council of Europe (Ministerstwo
Spraw Zagranicznych 2018a). Finally, quasi-totality of the White Paper of 7 March was
dedicated to a detailed description of the new legal provisions related to CC, SC, NCJ
and the common courts that were systematically juxtaposed with provisions in place
in other EU member states (mostly in France, Germany and Spain).

In the beginning of 2018 a number of personal meetings were held between the
Polish prime minister and the foreign affairs minister on one hand, and president and
first vice-president of the Commission on the other. The Polish government planned
a series of meetings on the White Paper with representatives of the Commission and
all EU governments. Crisis management with regard to art. 7.1 TEU was centralised
in the prime minister’s chancellery, as opposed to the 2016 uncoordinated actions
at the level of individual ministries. As indicated by the director of the government
think-tank — Polish Institute of International Affairs — the best tactics would be to close
the dispute as soon as possible, notably by convincing at least 6 EU member states

to vote against the Commission’s reasoned proposal in the Council. Other governments
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should be persuaded that this is a perfect opportunity to “deprive the Commission of an
instrument that it currently seeks to unlawfully create for itself” (Debski 2018: p. 13).
Otherwise, the Commission may, while acting without adequate legal basis, continue
to abuse “the rule of law procedure” and the “nuclear option” towards other states in the
future. Debski also pointed out that the EU does not have a treaty-based competence
to assess the organisation of the judicial system in a member state.

The argumentation regarding the lack of legal basis for the Commission to monitor
the situation in a member state before the formal launch of the art. 7.1 TEU was partly
based on the opinion issued by the Council’s legal service in 2014. However, it can
be easily criticised. Firstly, an informal, “preventive” phase of the procedure de facto
serves the protection of member states’ interests (Barcz 2018: p. 78). Secondly, it is
worth comparing provisions of art. 7.1 to the provisions of art. 49 TEU. On the basis
of the latter the Commission monitors progress achieved by candidate countries in the
context of values defined in art. 2 TEU, despite the lack of explicit competence in the
treaty to conduct such monitoring (Pech, Platon 2017: p. 5). In addition, argumentation
contained in the White Paper suggests that the government gave up arguing that art. 7
TEU could not be invoked with regard to judicial reforms in the member states and that
the Commission acted unlawfully in the framework of its own rule of law procedure.
However, the government upholds that Commission’s actions were unjustified
and further proceeding under art. 7 TEU is politically harmful for the entire Union.
As to the former, since Polish reforms introduced similar institutional arrangements
to those existing in other EU states, determining a clear risk of serious breach of the
rule of law principle would equal declaring such a risk in other states too. As to the
latter, further proceedings under “art. 7 procedure” would undoubtedly strengthen anti-
European and populist forces in the EU (Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 2018:
p. 93-96). All in all, this shift may signify a turn from largely confrontational legal

argumentation towards a more soft political narrative.

Effectiveness of government’s strategies: an assessment
Implementation of the inward-oriented strategy of escalation allowed to consolidate
domestic support for the government, but ended in failure at the European level, i.e.
the Commission went from informal dialogue to formal initiation of the art. 7.1 TEU
procedure against Poland on 20 December 2017. It is worth underlining that it was only

the prospect of the formal launch of the treaty-based mechanism that finally prompted
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the government to intensify action at the European level with the aim of conflict de-
escalation, which was preceded by government’s reconstruction between December
2017 and January 2018. The crucial question here is why serious de-escalation efforts
were not undertaken earlier, in order to avert the risk of considerable weakening of
Poland’s position in the EU. Below I argue that this is the result of erroneous assumptions
and assessment of Poland’s decision-makers with regard to the political situation
in Europe and the logic of political game in the EU.

The first assumption concerned imminent and inevitable disintegration of the
European Union as a result of economic crisis in the euro zone, migration crisis and,
consequently, the anti-EU forces seizing power in key member states. It is true that
political scenes in numerous member states underwent substantial changes and support
for traditional political parties has been declining. However, 2017 elections in France,
Germany and the Netherlands did not give power to radical and eurosceptic forces. Thus
new governments in these states are not willing to discuss loosening the integration
process within the confederal logic (“intergovernmental democracy”), as promoted
by Law and Justice decision-makers (Szczerski 2017: p. 235-238; cf. Szymanski
2016). On the contrary, France — under the leadership of Emmanuel Macron — aims
at political consolidation of the EU around the recovering euro zone that Poland is not
part of and, under the current leadership, is not willing to join, despite treaty-based
obligations. Moreover, the government has lost its principal ally, as United Kingdom
(cf. Waszczykowski 2016) is leaving the Union as of March 2019, following the result
of the popular referendum held in June 2016. Finally, the coherence of the Visegrad
Group (V4) proves to be far weaker than expected. In reality, instead of V4 we can
often see V2 + V2, where Czech Republic and Slovakia weigh more often towards
Germany and Austria rather than Poland and Hungary, while seeking to replace Poland
as the key Central European player in Brussels. As indicated by other analysts, hopes
for realisation of government’s ideas for EU reform resulted from “ideologically
determined misperception” (Tosiek 2017: p. 53).

The second erroneous assumption concerned the role of supranational institutions
— European Commission and European Parliament. It stemmed from the fact that the
Law and Justice government perceived the European integration process in strictly
intergovernmental terms, where institutional actors other than the Council could
be easily ignored. As a result, the government disregarded the pressure put on the

Commission by the Parliament — in the form of proposals for an inter-institutional
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agreement or treaty change (European Parliament 2016b) and possible initiation of the
procedure under art. 7 by the EP in the event of further inaction of the Commission
(European Parliament 2017), as well as by the academic and expert circles (Bard,
Carrera 2017; Lazowski 2017; Pech, Platon 2017; Ekiert 2017). It must be stressed
that the EP expressed considerable support for the Commission’s position in a number
of resolutions (13 April 2016, 14 September 2016, 15 November 2017). The resolution
stating the existence of the systemic threat of the rule of law in Poland was supported in
April 2016 by 513 MEPs (with 142 voting against the motion) and by 438 MEPs (66% of
votes cast) in November 2017. The latter resolution also contained a decision of the EP
to prepare the reasoned proposal to the Council under art. 7 TEU. This clearly showed
Parliament’s determination to act independently with a view to push the Commission
to fulfil its responsibilities as guardian of the treaties. It is worth noting that opposition
to the November 2017 resolution was voiced mainly by deputies representing anti-EU
and extreme right parties>. Whereas at the national level the government of Poland
described Commission’s actions as aggressive, in reality in the 2nd half of the year
2017 the Commission faced rising political costs of inaction. A growing number of
European and national actors pointed out that cautiousness and indecisiveness on the part
of the Commission only encouraged Polish government to further violate the principles
defined under art. 2 TEU. Thus by initiating the procedure under “the art. 7 procedure”,
the Commission could declare its mission accomplished, effectively transferring the
responsibility for safeguarding the rule of law to the member states.

At the same time, the Polish government assumed that the dispute would swiftly
turn into a battle for power between the Commission and the Council, thus recalling
the traditional rivalry between a supranational and an intergovernmental institution,
which would ultimately result in weakening political ambitions of the Commission,
particularly evident since 2014 under the leadership of Jean-Claude Juncker.
Weakening the Commission (limiting its role to a mere executive secretariat of the
Council) is in line with the vision advocated by the Polish government, which provides
for strengthening of the intergovernmental component as well as national parliaments

(confederal logic) at the expense of the Commission and European Parliament (federal

Opposition (or abstention) to the resolution of 15 November 2017 was voiced mainly by ECR,
EFDD, ENF political groups, as well as independent MEPs. Votes against were also cast by 23
EPP deputies (29 abstained), notably from Hungary and Croatia. In terms of national party affili-
ation those voting against the motion were mostly members of UKIP, British Conservative Party,
National Front (France), FPO (Austria) and Northern League (Italy).
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logic). The assumption of confrontational logic of the game between the Commission
and the Council is not entirely incorrect, but suffers from significant limitations that are
discussed below.

Both governmental strategies appear to be based on the conviction that member
states would refrain from supporting the Commission for fear that they create
a precedent and thus risk being the next in line (cf. Pech, Platon 2017: p. 10). This
misses two fundamental points — one of tactical and the other of strategic nature.
As to the former, member states that have themselves issues with respecting the rule
of law may actually favour a situation, where EU institutions focus on one “sinner” only,
which temporarily strengthens their position and allows to reap important benefits, for
example in the context of the budgetary negotiations. More importantly however, many
member states consider Polish revisionism against the EU community of law a far
greater threat in comparison to the political ambitions of the Commission. A blatant
assault on the separation of powers and independence of the judiciary in one member
state undermines the principle of mutual trust (founded on the trust of institutions
of each member state to the judicial institutions of all other member states), which
is central to the functioning of the single market, as well as the area of freedom, justice
and security, for example in the context of the European Arrest Warrant’.

The Law and Justice government seemed to assume that Poland would not
incur any real losses, be it legal, financial or political, as long as unanimity in the
European Council is unachievable due to the Hungarian promise of veto and thus
no formal sanctions under art. 7.3 TEU are imposable. This is a false assumption,
deeply embedded in formalist thinking in terms of isolated legal norms, and not
in terms of political consequences associated with exclusion from the community of law
and values. Meanwhile, such exclusion would effectively materialise already at a point
where 4/5 members of the Council declare their support for Commission’s proposal
that there exists a clear risk of a serious breach of the values referred to in article 2 TEU,
and even at a point where 4/5 votes are gathered to issue Council recommendations
(preventive phase of art. 7.1 TEU that takes place before the eventual vote on a “clear

risk of a serious breach”). Consequences may be far more serious than damages made

This argument was confirmed by a request for a preliminary ruling addressed to the Court of
Justice of the EU by an Irish High Court judge Aileen Donnelly in the context of an eventual
extradition from Ireland to Poland of a Polish citizen on the basis of the European Arrest Warrant.
Ms Justice Donnelly asked the CJEU for the ruling on the effect of the recent legislative changes
in Poland (Giblin 2018).
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to Poland’s reputation on the international arena, which is the argument that dominates
the discussion (cf. Zerka 2018). For example, some member states increasingly push
for introduction of a formal linkage between structural funds’ payments and fulfillment
of treaty obligations, including functioning of independent judiciary (Prawda 2018:
p. 17). In the forthcoming budgetary negotiations, the rule of law problems in the states
that benefit most from the cohesion policy will certainly be exploited by net payers to
push for reconstruction of the budget’s structure to the detriment of Central-Eastern

European states.

Conclusions

The stakes are high in the rule of law dispute between the Polish government and the
European Commission — both for Poland and for the EU. Indeed, they are higher and
of different nature than many observers would officially admit. As to Polish government,
it is currently losing a lot of political capital at the European level that could
be otherwise invested more constructively, instead of being wasted on persuading
member states to defend Poland in the Council. The result is that Poland automatically
weakens its position in any other negotiation game, not only in relation to the most
powerful member states, but also to smaller partners from the CEE region (Hungary,
Croatia, Bulgaria, Romania), where it aspires to a leadership position. Moreover,
weakening and antagonising the European Commission is very clearly not in the
Polish interest. Energy policy and smooth functioning of the single market are but
two examples, where Poland needs Commission’s support in order to oppose lack
of solidarity and protectionism from Germany and France. Weakening the EU
as a community of law and values is even less in the interest of Poland.

As amply described in the first section on the inter-institutional discussion on the
rule of law, the problem is of systemic nature and a long-standing one. Thus contrary
to the statements by some Polish decision-makers, actions of EU institutions are not
just a by-product of a political game aimed at disciplining the defiant Law and Justice
government. The essence of the problem is that the EU has tools at its disposal that
allow for systemic enforcement of rule compliance in the case of candidate states and
their respect of basic principles of democracy, rule of law and human rights. However,
it is not that well equipped when it comes to enforcing compliance once a candidate
becomes a member. Whereas rule of law and democratic regress in a candidate state

can rather easily result in slowing down or effective freeze of accession negotiations,
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there is no comparable solution in case of members. Embedded in the liberal “end
of history” thinking, the EU largely failed to foresee that a consolidated democratic
system in a member state that had once met all the Copenhagen criteria, may with
time destabilise and degrade (Mounk 2018: p. 4-5) in a way that threatens the stability

of the entire European project.
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Abstract

The central research hypothesis of this article is that the rule of law procedure, initiated by the European
Commission against Poland in December 2017, added to the pre-existing political polarisation and the
growing partisanship. It did not create new political cleavages; it only further deepened the existing gap
between different parts of society. As the paper will show, based on quantitative and qualitative analysis
of the media, the language and the tone of the news and opinion items, published by media outlets openly
taking the political sides, appeared to be purposely conflictual. The debate on Article 7 proceedings also
proved to be a fertile ground for fringe, nationalistic and Eurosceptic groupings to flourish on the social

platforms.
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Postepowanie w sprawie praworzadnosci przeciwko Polsce: polaryzacyjny efekt
relacjonowania w mediach

Streszczenie

Artykut stawia hipoteze, iz rozpoczecie przeciwko Polsce procedury z artykutu 7 Traktatu, w grudniu
2017 r., nie doprowadzito do wytworzenia nowej linii polaryzacji politycznej w polskim spoteczenstwie,
a jedynie wzmocnily te podziaty polityczne, ktore juz uprzednio istniaty. Opierajac si¢ na jakosciowej
i ilo$ciowej analizie medidéw, autor stwierdza, ze ton i jezyk publikacji, ktore ukazaty si¢ w tytutach nie
kryjacych swoich politycznych sympatii, byt celowo konfliktowy. Autor odnotowuje tez, ze toczaca si¢
w Polsce debata wokot artykutu 7 okazata si¢ tez by¢ niezwykle Zyznym polem dla nacjonalistycznych

i eurosceptycznych gltosow w mediach spolecznosciowych.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, praworzadnos¢, media spotecznosciowe, polaryzacja polityczna
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On 20 December 2017 European Commission formally requested the Council
ofthe European Union to consider adopting a decision under the Article 7(1) of the Treaty
on European Union, confirming that there is a risk of a severe breach of the rule of law
in Poland (European Commission 2017).

The European Commission decision to formally trigger the Article 7 proceedings
against Poland was unprecedented. For the first time in history, the rule of law
procedure — meant to “discipline” member states — went that far. Poland was the first
ever European country to be officially referred to the Council under the Article 7.

Did the European Commission decision, extraordinary as it was, impact the political
situation in Poland? The author believes it did, although to a specific extent. This paper
formulates two research hypotheses: first, that the tone and the intensity of the media
coverage of the Article 7 proceedings fitted neatly into the pre-existing political divisions,
only to strengthen them. Additionally, Article 7 proceedings appear to have created
nourishment for the extreme anti-EU opinions to thrive in the social media environment.

The discussion presented in this paper centres around four research questions.
First, how intensive was the media coverage of the rule of law procedure? What
was the language used in the media? What was the public opinion reaction to the
unfolding events, as presented in the media? And finally, what was the pattern (social

characteristics) of the political divisions related to the rule of law procedure?

Literature review, theoretical frame and methods used

The relative newness of the topic translates into a limited amount of available sources
and literature. According to the author best knowledge, researchers so far focused
on the procedural and legal issues related to the rule of law procedure, putting the rule
of law procedure in a broader European context — so did Kochenov and Pech (2016),
Kelemen and Blauberger (2016). This paper offers a novel approach to the subject
of'the rule of law procedure, introducing preliminary insights and identifying a possible
path for further studies.

Media effects theories, especially the agenda-setting theory and the spiral of silence
theory set the theoretical framework for this article. McCombs’ (2010) and Noelle-
Neumann’s (Baran, Davies 2007: p. 372) findings allow assuming the correlation
between the media coverage of a given topic and public opinion’s interpretation of it.

The agenda setting theory, although it is almost 50 years old, lost none of its
relevance: media profoundly influence people’s thinking, by deciding what is publicly
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discussed and what is not, and by giving people an orientation. Media might not
be able to tell people what to think, but they are capable of choosing the topic people
think about (McCombs 2010: p. 197-205, Wanta 2012: p. 14). Media, in general, have
the most potent opinion-forming power, as the media are the most common source
of news and news-related judgements (Jaskiernia 2008: p. 166). The less educated the
viewer or reader (end recipient of the mediated information) is, the stronger the effect
of the agenda-setting could be (Kurtogulu 2012: p. 57).

Noelle-Neumann theory of the spiral of silence goes in the same vein. Members
of the public opinion not only learn the news uniquely via the media (as they are not
participating in the events themselves nor witnessing them directly). They also use
the language and vocabulary found in the media to discuss the news among their
peers, acquaintances, members of the family etc. (Baran, Davies 2007: p. 372). Hence,
inevitably, they build their views based on what they extract from the media.

The rise of the social media (social platforms) did not change the agenda-setting
nor the spiral of silence theory foundations; it only made it more difficult to identify all
the agenda setters, as the number of communication channels increased. In the early
1990s, the media meant TV, radio and print press. Today, in the age of the digitalised
media, politics need to adjust to a more significant number of different channels and
various formats, created by manifold platforms and content-creation tools (Lindgren
2017: p. 22). At the present, the so-called news feeds on Facebook or Twitter seem
to be as important as the legacy media. Available studies show that their role is growing,
at the expense of the old media channels (newspapers, TV, radio). According to one
study, there were 2.78 billion active social media users in the world in January 2017,
482 million more than in January 2016 (a 21% growth). In Europe, the number of social
media users has grown by 20 million in the same period. 54% of Western European use
social media on a regular basis. In Poland, the share is 39%. An average social media
user in Poland spends 1:45 h on the social platforms daily. It is less than in the US (2:06
h) but more than in France (1:23 h) and Germany (1:09 h). 73% of Facebook users
in Poland use this particular platform each day. It is the third most important result
in the world. In the US, 70% of Facebook users use it each day, 64% in France and
Germany (Kemp 2017).

According to the latest available Eurobarometer, 34% of Poles tend to trust news
and information available on the social media (10 percentage points more than the

EU average). Because of their mere ubiquity (and not negligible level of trust), social
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platforms inevitably impact the society, regarding the opinion forming, the same way
every media in the history did (Lindgren 2017: p. 290).

A critical analysis of gathered data constitutes the backbone of the research presented
in this paper. The collected data included results of media monitoring (approximately
100 different media outlets in December 2017, including all available news and
opinion-making outlets, representing all major veins of political preferences: liberal-,
conservative-, left-leaning, nonaligned etc.), social media monitoring (social platforms
were combed with a dedicated research tools Unami/Monitori, using keywords such
as “Unia Europejska”, “UE” etc. that offered a wide sample of different, published
items) and the findings of author’s qualitative research. Data related to the public
opinion reaction was extracted from the publicly available CBOS polls. To better
identify pattern similarities, the author analysed surveys from different periods.

A related method of analysing the media coverage analysis and its potential impact

on public opinion was used by Vliegenthart (2008).

The rule of law procedure: state of play as of the end of March 2017

A two-years-long dialogue with the Polish authorities preceded the Commission’s
decision to press for legal proceedings. Although politically intensive, this dialogue
was leading nowhere (Niklewicz 2017) as Polish authorities refused to back down
from controversial changes to the Constitutional Tribunal and judiciary. Eventually,
the European Commission concluded that fundamental European values, as described
under Article 2 of the Treaty on European Union, were at risk: in Commissions
assessment, the Law and Justice government and the parliamentary majority pushed
Poland’s judiciary into political coercion. Between December 2015 and December
2017, the ruling majority adopted 13 laws, “affecting the entire structure of the justice
system in Poland, impacting the Constitutional Tribunal, Supreme Court, ordinary
courts, National Council for the Judiciary, prosecution service and National School
of Judiciary” (European Commission 2017). The laws in question shared a common
thread: they all enabled politicians, in both government and parliament, to influence the
composition and functioning of the courts and the prosecution office.

Together with a formal reasoned proposal to the Council, on 20 December the
European Commission adopted a fourth and final Rule of Law Recommendation
to Polish authorities. In parallel, the Commission referred Polish government to the

European Court of Justice for allegedly breaching two specific parts of the EU law.
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According to the Commission’s legal analysis, the introduction of different retirement
age for female judges (60 years) and male judges (65) was in breach of the Article
157 of the Treaty on the Functioning of the European Union and Directive 2006/54
on gender equality in employment.

By the time of writing, the Council has not presented its final verdict. Following the
Commission so-called reasoned proposal, the Council discussed the topic of the rule of
law in Poland on 27 February and on 20 March 2018. In between, Polish government
presented its first official response to the Commission claims. In a document called
“White Paper”, it reasserted its point of view, the rationale for reforming the courts,
backed by a list of examples of legal solutions, existing in Western European countries
and similar to the ones implemented by the Polish government (Kozinski 2018).
Commission Vice-President Frans Timmermans presented the content of the “White
Paper” during the Council meeting on 20 March 2018. The very same day, Polish
government sent the additional part of its response to the European Commission:
an official letter rejecting the 4th package of Commission’s recommendations.

According to media reports, the initial reaction to the Polish “White Paper” was
rather sceptical, if not outright cold. Radio RMF FM Brussels correspondent Katarzyna
Szymanska-Borginon reported: “The White Paper made EU countries angry”
(Szymanska-Borginon 2018). So reported the EUobserver news portal, quoting the
European Commission Vice President Frans Timmermans: “There was agreement across
the table that this white paper is not the answer to the commission’s recommendations”
(Rettman, Maurice 2018).

In its “White Paper”, Polish government claimed that some of the reforms enforced
in Poland after 2015 were similar to legal and political practice applied in other EU
member states (Germany, France or Spain). According to media reports, representatives
of'the countries in question contested that particular claim vigorously. “Rzeczpospolita”
daily correspondent reported: “[representatives of] Germany, France and Spain said that
information in the “White Paper” is incomplete at best or outright false” (Stojewska
2018).

According to available media reports, a majority of EU Member states (although
it was not clear whether it was a 22 member states majority, necessary to adopt
a decision based on Article 7.1) supported the European Commission point of view
(Bielecki 2018a). It also seemed that a clear majority in the European Parliament,

whose approval is a necessary part of the Article 7 proceedings, backed the Commission
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stance (Bielecki 2018b). The timing of the final debate and possible vote depended
on the Bulgarian Presidency’s discretion. By the mid-March 2018 (this paper cut-off

date) it was unknown what the Presidency would propose.

Media coverage and the public opinion reaction to the rule
of law procedure. Research results and discussion

The media coverage of the European Commission’s decision to refer Poland’s case
to the Council was quite intensive, even if limited to a few days.

In case of the legacy media (TV, radio, press), the number of items (published
or aired news or opinion items) related to the Article 7 proceedings started to grow
by 12 December 2017, when 59 publications were published. The number raised
to 227 publications on December 15. On 20 December 2017 — the day the Commission
announced its decision — the number spiked: 1326. The following day it started
to decrease: 813 publications on 21 December and 286 items on 22 December.?

In the social media, there were 74847 mentions of the Article 7 proceedings
in total, including 53940 comments. Stories published on social platforms, mentioning
the Article 7, were shared 8349 times. Like in the case of the traditional media, the
users’ interest in the topic started to grow by 15 December (3560 mentions, reaching
up to one million users). A few days later it spiked: 30144 mentions and approximately
8 million people reached on 20 December. In the two following days, the users’ interest
in Article 7 started to die out (17570 mentions on 21 December, 7457 on 22 December
1307 mentions on 24 December). Of all social platforms, Facebook was by far the most
popular: on 20 December, over 80% of all mentions related to Article 7 proceedings
were published there; the share of Twitter was less than 10%, other social media (mostly

YouTube, Instagram) accounting for the rest.

The rise of the fringe voices
The social media analysis yielded one particularly interesting information. The
anti-EU online channels (anti-EU Facebook profiles and groups, far right news portals)
generated more significant social media activity than the pro-European ones. They also
trumped — regarding reactions and mentions — the moderated legacy media outlets.
In December 2017 Niezalezna.pl Facebook profile reached as much as 557876 people

2 For the purpose of this research, data were provided to the author by the Internet consultancy
“Polityka w Sieci”. 100 different Polish media outlets, including the TV & radio stations were
monitored in total.
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and generated 4066 mentions related to the Article 7. Another staunchly right-wing
website, Fronda.pl, reached 208440 users. By contrast, the items related to the Article
7 proceedings published by the “Gazeta Wyborcza” — the biggest opinion-making
newspaper in Poland, openly pro-European and liberal — reached 225043 users.

One should note that the dominance of EU-sceptic or overtly anti-EU channels,
regarding the number of reactions, mentions and the generated reach, might be a general
pattern rather than an exception. For example, in the period September 2016 — September
2017, the Facebook profile “Polska chce wyj$¢ z Unii” (“Poland wants to leave the EU”)
generated the biggest number of mentions and reactions that included the acronym “UE”
in the body of the text: its total reach was 800 thousand. Most mentions and reactions were
negative in tone. By comparison, the pro-European fan page of Komitet Obrony Demokracji
(Committee for the Defence of Democracy) generated fewer mentions and reactions with

the “UE” acronym in the body of the text, reaching approximately 250 thousand.

The tone of media coverage: propping up the partisanship

The aggressively anti-EU tone used by the fringe Facebook profiles should not
come as a surprise. What might be surprising is that some of the mainstream media
(or pretending to be mainstream) reporting on the topic of the rule of law procedure, wasn’t
balanced nor nuanced either. To put it just: many media outlets, especially those who seem
sympathetic to the ruling party, openly took sides and used overtly partisan tone.

The interview with Ryszard Legutko, Law and Justice MEP, published by
wpolityce.pl portal on 20 January 2018, was an example of somewhat inflammatory
reporting. The tone and the content of both questions and answers were self-evident:
editors asked about the EC “harassing Poland”, while the interlocutor explained that
“Timmermans’ [European Commission Vice-President] arrogant and categorical
demands, he called recommendations, are irrealistic” (Czartoryski-Sziller 2018).
Apparently, pro-government media followed the tone and the language used by right-
wing parties’ political leaders. Vice Prime Minister and minister for higher education
and science Jarostaw Gowin was quoted as saying that the stake of the dispute
is “whether the continuing attempts of the Brussels bureaucracy to curb the sovereignty
of individual member states, against the letter and the spirit of the Lisbon Treaty, can
be stopped” (Rettman, Maurice 2018). In an interview published on TVP.Info, the news
site operated by the Polish state TV, Gowin added: “We better stifle such attempts
at the very beginning” (Jarostaw Gowin: Lepiej zdusi¢ 2017). TVP Info also quoted
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MEP Jacek Saryusz-Wolski’s letter to Commission Vice-President Frans Timmermans:
“You keep silent about real corruption problems, breaches in the rule of law in Malta, but
you do not stop yourself from false accusations against Poland” (Ktamliwe oskarzenia
wobec Polski 2017).

Ryszard Czarnecki, Law and Justice MEP also used a strongly-worded narrative.
In one of his blog posts published on the Salon24.pl right-wing blog aggregator,
he referred to the rule of law as “Brussels’ baseball bat called Article 7 (Czarnecki
2018). Another right-wing news site niezalezna.pl commented the Commission decision
to trigger Article 7 in its unmistakable style: “How they defend the caste” (Alez bronig
kasty 2017). “The caste” is the contemptuous name right-wing politicians and publicist
use to describe judges and lawyers in general.

On the opposite side of the debate, media outlets did not shy away using comparably
pugnacious language, while commenting the Commission decision to trigger Article
7 proceedings. “To hell with Poland’s reputation. It has been sullied long ago. Now
it is about something much more important (...). Marginalising our country in the
European Union means something more than political stupidity. It is high treason
of Polish history” wrote Jacek Pawlicki in liberal “Newsweek” weekly (Pawlicki 2017).
The liberal and pro-European news portal commented, on 20 March 2018: “The EU
crushes Law and Justice government White Paper. It is not an answer; it brings nothing”
(UE miazdzy 2018). Lukasz Pawlowski of “Kultura Liberalna” (another liberal and
pro-European outlet) commented in similar language: “After the Aticle 7. How Law
and Justice lac of logic «conquers the world» (Pawtowski 2017). Some of the liberal
outlets draw rather alarmistic conclusions. For example, the Gazeta.pl news portal
(linked to the liberal “Gazeta Wyborcza™) daily reported: “The spectre of sanctions
hoovers over Poland. Here goes the ‘nuclear option’” (Setta 2017).

Public opinion reaction to the rule of law procedure
According to a poll conducted 9-17 January 2018 by the CBOS? polling agency,
43% of Poles found the Commission request to trigger the Article 7 unsubstantiated;
38% of the society shared the opposite conviction — that the legal move was justified
(CBOS 2018). 46% of respondents who took part in the poll believed that the European

Commission decision was based on its grudge against the Law and Justice party and the

3

CBOS, Centrum Badania Opinii Spotecznej (Public Opinion Research Center) is one of the big-
gest public opinion research institutes in Poland. Established in 1982, it is publicly funded.
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Polish government. 37% of the people who took part in the poll interpreted Commission
decision differently: as a sign of its commitment to the preservation of the rule of law
in Poland. 45% of Poles believed the Commission request is an unacceptable form
of pressure on Polish government; 34% considered it acceptable (CBOS 2018).

The rule of law procedures polarised the society along the well-known political
cleavages. Regarding political preferences, the conflict pitched liberal and centre voters
on one side and the right wing voters on the another. 86% of Civic Platform (centre)
voters and 85% of Nowoczesna voters believed the European Commission move
to trigger Article 7 proceedings was justified; only 8% of Civic Platform voters (9% of
Nowoczesna voters) found it uncalled-for, with 65% of the remaining undecided. The
Law and Justice supporters were on the opposite side: 80% of them considered the EC
action groundless, 9% only thought it was justified, and 11% were not sure.

It should not come as a surprise. Better educated, wealthier (with incomes bigger
than 2000 PLN monthly) and younger respondents, especially those living in bigger
cities (over 100 thousand inhabitants) were much more likely to accept European
Commission decision to refer Polish case to the Council and to ask to trigger Article 7.1.
People aged 55+, living in rural areas and lesser educated were much more hawkish.
Church attendance was another strongly related variable: those respondents who
declared going to the church often tended to reject the European Commission stance.
Itis precisely the same set of social characteristics: place of residence, income, education
and religious practices that constitutes the primary marker of political preference. Data
from a 2017 CBOS poll showed that the Law and Justice was the party of rural Poland.
In 2015 more than 50% of Law and Justice’s voters lived in rural areas, while the core
of the Civic Party electorate (54%) lived in cities over 20 thousand inhabitants (CBOS
2017). Similarly, the financial situation of Civic Platform average voters, based on own
declarations, was better than in the case of Law and Justice voters. Last but not least,
Law and Justice supporters are less educated but more religious (as measured by the
church attendance) than Civic Platform voters.

The entrenched political division, based on specific cleavages, was strongly visible
inall parts ofthe 2018 CBOS poll dedicated to the rule of law procedure. In the section where
respondents answered the question whether they considered the European Commission
pressure on the Polish government to be appropriate (or not), of all respondents declaring
the intention to vote the Civic Platform, 77% found the European Commission move

acceptable; 11% were of an opposite opinion, 12% — not sure. In case of Law and Justice
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supporters, 78% considered the pressure on the Polish government inappropriate, only
9% found it acceptable, 13% could not make their mind (CBOS 2018).

The same divisions reappeared in answers to yet another question (how Poland
should respond to the situation). 96% of Civic Platform voters and 92% of Nowoczesna
voters believed Polish government should back down. 77% of Law and Justice voters
were of opinion Poland should defy the European Commission.

CBOS poll demonstrated that attitude towards the Article 7 proceedings matched
the already existing political preferences (and social background). However, it also
showed that Poles were evenly divided in opinion whether the Polish government
should back down from controversial changes in law and implement the European
Commission recommendations: 44% were in favour, against — 41%. Each of these two
groups chose different lines of argumentation. In the first group (those who favoured
Poland backing down) 28% claimed that the rule of law in Poland was in danger;
16% argued that refusing to follow the Commission proposal would result in adverse
economic and political consequences. In the second group (respondents arguing Poland
should not back down), 26% emphasised that Poland is a sovereign country and should
not respond to such pressure. Somewhat surprisingly, only 15% of respondents argued
that the rule of law in Poland not be under threat.

Available data indicate that the social polarisation induced by the topic of Article 7
proceedings is likely to grow in the future. It is worth noting that 51% of people polled
by CBOS in January 2018 feared that Poland might be covered with sanctions; 40%
of respondents did not share this fear. Only 9% did not have an opinion on the topic.
In 2016 the proportions were bit different: 45% of respondents feared sanctions, 34%
did not share this feeling, 21% did not have an opinion (CBOS 2018). The decreasing
number of “undecided” can be interpreted as a proof of rising polarisation: the more
and more people have their own opinion on the rule of law (Article 7) established. And
again, respondents’ views regarding the possibility of EU-imposed sanctions strictly
correlate with their political preferences. 83% of Nowoczesna voters and 80% of Civic
Platform voters feared the sanctions. So did 31% of Law and Justice supporters; 63%

of them did not expect sanctions to be imposed.

Conclusions
The political polarisation of Polish society has been growing over last years.
Many factors fuelled this process — among the important ones were people’s attitudes
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towards the European Union and, more generally, the course of European integration
as such.

In all probability, the media coverage of the rule of law procedure against
Polish government (triggering the Article 7 proceedings) played a significant role
in strengthening the above described split in opinion and interpretations. No new
cleavage has been created; the conflict run along the pre-existing lines. The supporters
of the right-wing parties (in power) would manifest their disapproval of the European
Commission decision to trigger the Article 7. On the other side of the political spectrum,
backers of the liberal-centre and left-wing opposition parties would find the European
Commission decisions justified and understandable.

The media coverage of the Article 7 proceedings was relatively intensive. Hundreds
of related news and opinion items were published in the legacy media; dozens
of thousands of mentions appeared in the social media. As the qualitative analysis of
the content in the legacy media revealed, on many occasions, the tone and far-from-
the-neutral language helped the political tension to rise. The blatant partisanship could
be seen in both right-wing and liberal legacy media.

The same goes for the social media, the new channel for political communication,
growing in its importance every passing year. However, the research showed that
the anti-European views were disproportionally stronger and more often presented
on the online social platforms than the pro-European ones.

Assuming that the tone of the legacy media coverage related to the Article 7 does
not change and neither does the coverage in the social media, the split in public opinion
(based on the pre-existing political preferences) will most probably further strengthen.
In this respect, the Article 7 proceedings should be considered as the new factor that

adds to the increasing political division within the Polish society.
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Streszczenie

W ostatnich latach dyskusje publiczng na kontynencie europejskim zdominowat temat kryzysu uchodz-
czego. Spory dotyczace sposobow jego rozwigzania staly si¢ waznym elementem debaty w wickszosci
panstw Europy oraz przedmiotem zainteresowania organizacji mi¢dzyrzadowych, w tym przede wszystkim
instytucji Unii Europejskiej. Jednym z panstw, ktore w sposob bezposredni doswiadczyly wzmozonego
naptywu migrantéw stala si¢ Austria.

W tym kontek$cie warto zastanowi¢ si¢ nad trzema kwestiami. Po pierwsze — czy w dobie kryzysu migra-
cyjnego mozliwe jest kontynuowanie dotychczasowych zatozen polityki migracyjnej i integracyjnej? Drugi
problem badawczy stanowig szczegdlne wyzwania dla realizowanego w Austrii ,,pakietu integracyjnego”.
W artykule podjeto rowniez probe odpowiedzi na pytania o glowne koszty integracji i o to, jaki jest po-
ziom akceptacji spotecznej dla ich ponoszenia. Tytutowy czynnik ekonomiczny zostat oméwiony z kilku
perspektyw — jako przyczyna, skutek oraz swoistego rodzaju wyzwanie dla polityki integracyjnej Austrii.

Stowa kluczowe: Austria, migranci, mniejszo$ci, polityka integracyjna

Economic aspects of Austrian integration policy towards immigrants

Abstract

In recent years the public debate in Europe has been dominated by the topic of refugee crisis. Disputes
on its solving have become a part of public life in practically all European countries. Intergovernmental
organisations, like the European Union for example, are also interested in this problem. Austria is one of the
countries that directly experienced the influx of migrants.

In the context of these events, it is worth considering three issues. First of all, is it possible to continue the
existing assumptions in the time of the migration crisis? The second is the question of specific challenges
for the “integration package” implemented in Austria. The article also attempts to answer the questions:
what is the main costs of integration and what is the opinion about this costs? The economic factor has been
discussed from several perspectives — the cause, the effect and the kind of challenge for Austria’s integration

policy.

Key words: Austria, migrants, minority, integration policy
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W ostatnich latach dyskusj¢ publiczng na kontynencie europejskim zdominowat
temat kryzysu uchodzczego. Spory dotyczace sposobow jego rozwigzania staly sie
waznym elementem debaty w wigkszosci panstw Europy oraz przedmiotem zaintere-
sowania organizacji mi¢dzyrzadowych, w tym przede wszystkich instytucji Unii Eu-
ropejskiej. Jednym z panstw, ktore w sposob bezposredni doswiadczyly wzmozonego
naptywu migrantoéw stata si¢ Austria. Miato to brzemienne skutki dla polityki etniczne;j.
Wladze panstwowe stangty w obliczu konieczno$ci weryfikacji podstawowych zalozen
programu integracji cudzoziemcow, w ktorym najwigkszy nacisk ktadzie si¢ na potrze-
be¢ adaptacji i przydatno$¢ dla lokalnego rynku pracy.

W drugiej potowie XX wieku to wlasnie czynnik ekonomiczny stat si¢ jednym
z gtownych determinantéw naptywu ludnosci do Austrii. Obecna sytuacja jest w duzej
mierze poktosiem wczesniejszych dziatan administracji panstwowej, ktora kierujac sie
interesem gospodarczym byta zainteresowana aktywnym pozyskiwaniem pracowni-
kéw z zagranicy. Na przestrzeni lat procesy te wymknety sie jednak spod kontroli.
Z powodu zmieniajacej si¢ struktury etnicznej znaczaco wzrosly koszty ,,utrzymania”
cudzoziemcow, a to z kolei stato si¢ przyczyng coraz glosniej artykutowanego nieza-
dowolenia spotecznego. Spory dotyczace sposoboéw rozwigzania kwestii uchodzczej
(czy szerzej — migranckiej) staly si¢ podstawa istotnych zmian na scenie politycznej
Austrii. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ dymisje sprawujacego przez wiele lat sta-
nowisko kanclerza Wernera Faymanna (Die Sozialdemokratische Partei Osterreichs,
SPO) oraz wzrost popularnoéci — postrzeganej i okreslanej jako antyimigrancka —
Austriackiej Partii Wolno$ciowej (Freiheitliche Partei Osterreichs, FPO).

W zwigzku z powyzszymi wydarzeniami, ktore daja podstawe do gtebszej reflek-
sji nad ksztattem polityki migracyjnej i integracyjnej Austrii, warto zastanowié¢ si¢
nad trzema kwestiami. Po pierwsze — czy w dobie kryzysu migracyjnego mozliwe
jest kontynuowanie dotychczasowych zatozen polityki migracyjnej i integracyjne;j?
Drugim problemem sg szczegdlne wyzwania dla realizowanego w panstwie pakietu
integracyjnego. W artykule podjeto réwniez probe odpowiedzi na pytania o glowne
koszty integracji i o to, jaki jest poziom akceptacji spotecznej dla ich ponoszenia.
Odpowiedz na powyzsze pytania umozliwi weryfikacje tezy, wedtug ktorej — w obliczu
zmieniajacych si¢ uwarunkowan, w tym ekonomicznych — mozna obecnie zaobserwo-
wac kryzys polityki integracyjnej Austrii. Tytutowy czynnik ekonomiczny zostat omo-
wiony z kilku perspektyw — jako przyczyna, skutek oraz swoistego rodzaju wyzwanie
dla polityki integracyjnej Austrii.
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Punktem wyjscia do analizowanego zagadnienia jest prezentacja austriackiej polity-

ki integracyjnej i specyfiki migracji do Austrii po II wojnie §wiatowe;j.

Austria jako panstwo imigranckie

Po I wojnie §wiatowej naptyw cudzoziemcow na terytorium Austrii ksztattowaty
przede wszystkim dwie grupy czynnikow. Pierwsza stanowity wzgledy polityczne,
co widoczne bylo w szczegdlnosci w 1956 r., podczas Praskiej Wiosny, stanu wo-
jennego w Polsce, czy tez wojen batkanskich po rozpadzie Jugostawii. Druga grupe
stanowity czynniki ekonomiczne. W pierwszym przypadku naptyw ludno$ci nie byt
przez austriackie wladze planowany. W drugim natomiast byt efektem §wiadomych
dziatan. Przez dtugi okres to wilasnie czynniki gospodarcze ksztalttowaly polityke
etniczng panstwa. Ta na przestrzeni dekad ulegata ewolucji, co byto efektem zmienia-
jacych si¢ uwarunkowan, nie mniej jednak kwestie ekonomiczne zawsze odgrywaty
decydujaca rolg.

Pierwsza falg migracji zarobkowej odnotowano w Austrii w latach 60. XX wieku.
W owym okresie odsetek cudzoziemcoOw w spoleczenstwie byt niewielki. Wedtug
wynikow spisu powszechnego z 1961 r. wyniost on zaledwie 1,4 proc. (Fassmann,
Reeger 2008: s. 10). Sytuacja miata ulec zmianie w wyniku porozumien austriackie-
go rzadu z rzagdami innych panstw w sprawie rekrutacji pracownikow tymczasowych.
Zapotrzebowanie rynku wewnetrznego bylo wowczas ogromne, a rodzimi pracow-
nicy nie byli w stanie jemu sprostac. W 1961 r. zawarto kluczowe dla dalszych
dziatan porozumienie Raab — Olah (Raab-Olah-Abkommen)', uwazane za poczatek
partnerstwa 1 wspotpracy migdzy podmiotami zrzeszajagcymi pracodawcow, w tym
Izby Gospodarczej, 1zby Rolniczej, Austriackiej Federacji Zwigzkoéw Zawodowych
czy Izby Pracy. Gtownym postanowieniem byto zdefiniowanie i okre$lenie liczby
etatow dla cudzoziemcow, ktore miaty zaspokoi¢ zapotrzebowanie na rynku pracy.
Poczatkowo zdecydowano o przyjeciu 47 tys. 0sob. Zgodnie z ustaleniami pracodaw-
cy nie musieli w takim przypadku stosowa¢ preferencji dla obywateli austriackich.
Najistotniejszym pozostawal jednak fakt, ze cudzoziemcy mieli by¢ pracownikami
tymczasowymi, zatrudnianymi w systemie rotacyjnym na okres dwunastu miesigcy.
Mogli zosta¢ odestani do panstw pochodzenia w przypadku pogorszenia koniunktury
gospodarczej (Fassmann, Reeger 2008: s. 23).

' Nazwa porozumienia pochodzi od nazwiska 6wczesnego kanclerza Juliusa Raaba oraz przewod-

niczacego Austriackiej Federacji Zwiazkéw Zawodowych Franza Olaha.
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Na mocy porozumienia zaktadano wigc, ze nabor cudzoziemcow byt zjawiskiem
przejsciowym, podyktowanym przede wszystkim interesem austriackich przedsig-
biorcéw. Na tym etapie nie rozwazano, czy wrecz nie dopuszczano imigracji statej.
Pozniejszy okres pokazat jednak, ze wielu pracownikéw decydowato si¢ pozostac
w Austrii na state. Miato to powazne konsekwencje zardwno dla sktadu etnicznego
austriackiego spoleczenstwa, jak i dla polityki etnicznej panstwa.

Realizacjag ww. porozumienia byty umowy o naborze pracownikdéw tymczasowych.
Pierwsza podpisano jeszcze w 1962 r. z Hiszpanig. Zainteresowanie bylo jednak nie-
wielkie. Wigkszym cieszytly si¢ umowy z Turcja oraz Jugostawig. Pierwsza zawarta
zostata w roku 1964 i towarzyszyto temu otwarcie w Stambule Urzedu ds. Rekrutacji.
Umowa z Jugostawig pochodzi natomiast z 1966 r. W tym przypadku rowniez zde-
cydowano si¢ na otwarcie specjalnej placowki, ktérej urzednicy byli odpowiedzialni
za proces rekrutacji. Jej siedzibg zostat Belgrad (Géachter 2003: s. 34-35).

W konsekwencji w latach 1965-1967 odnotowano wzrost liczby przybylych
cudzoziemcow z 11 200 w 1965 r. do 14 700 w 1967. Tendencja wzrostowa utrzy-
mywata si¢ 1 osiggneta w szczytowym momencie w 1973 r. 227 tys. 0so6b. Wiekszo$¢
przybywajacych wowczas migrantéw pochodzita z terytorium bylej Jugostawii
(78,5 proc.). Pracownicy tymczasowi stanowili wowczas ok. 10 proc. calego rynku pra-
cy (Fassmann, Reeger 2008: s. 10). W poczatkowym okresie rekrutowani byli przede
wszystkim pracownicy z wiekszych miast dzisiejszej Chorwacji i Stowenii. W miare
uplywu czasu omawianemu procesowi podlegali rowniez cudzoziemcy z rolniczych
terenow Serbii, Bosni i Hercegowiny oraz Macedonii (Fassmann 1992: s. 102).

Z pominigciem roku 1956 i 1968, w omawianym okresie decydujacym o migracji
czynnikiem byta sytuacja ekonomiczna panstwa. W wyniku bardzo dobrej koniunktury
gospodarczej w wielu regionach Europy wzrosto zapotrzebowanie na dodatkowa site
robocza. Do Austrii przybywali zazwyczaj mtodzi, samotni m¢zezyzni. Z racji pozosta-
wiania swoich rodzin w ojczyznie oraz faktu, ze 6wczesny system rekrutacji zaktadat
rotacyjnos¢ 1 krotkotrwata aktywnos$¢ na austriackim rynku pracy, do powszechnego
uzytku weszto okreslenie Gastarbeiter. Pracownicy tymczasowi cieszyli si¢ na ogo6t
uznaniem pracodawcow. Przychylna im byla réwniez opinia publiczna.

W latach 70. doszto do zmiany sytuacji. W tym przypadku ponownie czynnik
ekonomiczny odegrat kluczowa role. Kryzys naftowy doprowadzit do recesji na
europejskich rynkach. Zmniejszeniu ulegto zapotrzebowanie na prace. W przypadku

Austrii oznaczalo to konieczno$¢ redukcji liczby etatow dla zagranicznych pra-
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cownikow. W konsekwencji wielu z nich powrécito do swoich ojezyzn. W samym
1975 r. granice panstwa opuscito 31 tys. cudzoziemcoHw. W roku nastgpnym los ten
podzielito kolejne 19 tys. 0s6b (Fassmann, Reeger 2008: s. 11). Co ciekawe — odsetek
cudzoziemcow w spoteczenstwie wbrew oczekiwaniom nie malat. Gloéwna przyczyna
byt proces taczenia rodzin tych pracownikow, ktorzy mimo kryzysu zdecydowali si¢
pozostaé na terytorium Austrii.

Istotne zmiany nastgpity na przetomie lat 80. 1 90. Z jednej strony kontynuowane
byty migracje zarobkowe do Austrii, z drugiej strony zwigkszyt si¢ udzial procentowy
uchodzcow politycznych. W ostatnich kilkudziesieciu latach odnotowuje si¢ w Au-
strii szybki wzrost populacji cudzoziemcow. W 1981 r. szacowano, ze w granicach
panstwa przebywa 291 448 0sob o takim wtasnie statusie. Dekad¢ pozniej liczba
ta wyniosta 517 690, a wedtug wynikéw przeprowadzonego na poczatku XXI wieku
spisu powszechnego ludnosci — 710 926 (Bevilkerung nach Staatsangehérigkeit
2011). Tym samym udzial procentowy zwigkszyt si¢ z poziomu 3,9 proc. (w 1981
roku) do prawie 9 proc.

Najnowsze dane statystyczne potwierdzaja, ze tendencja wzrostowa zostala utrzy-
mana. W 2011 r. udzial procentowy cudzoziemcoéw wyniodst juz 11,2 proc., z liczba
zblizajaca si¢ do miliona 0s6b. W dobie kryzysu uchodzczego w Europie zjawisko
to jest jeszcze bardziej widoczne. Szczegdlnie intensywny przyrost liczebno$ci
odnotowuje si¢ wsrod spolecznosci muzulmanskiej. Wedlug wyliczen Austriackiej
Fundacji ds. Integracji (Osterreichischer Integrationsfonds, OIF) w 2009 r. grupa
ta liczyta 515 914 cztonkow. Stanowili oni 6,2 proc. catego spoteczenstwa, a 49 proc.
0sOb posiadato austriackie obywatelstwo. Dane z 2012 r., opracowane przez Instytut
ds. Islamu Uniwersytetu w Wiedniu (Institut fiir Islamische Studien, Universitdt Wien),
potwierdzaty, ze liczba wszystkich muzutmanéw w panstwie przekroczyta 570 tys.,
co dawato 6,8 proc. ogdlnej liczby mieszkancow. Wedlug wyliczen wiasnych Islam-
skiej Wspolnoty Wyznaniowej (Islamische Glaubengemeinschaft in Osterreich, IGGO)
w 2016 r. osiggnieto juz putap 600 tys. osob (Godlewska 2016a: s. 121-122).

Wedhug prognoz tendencja ta zostanie utrzymana. Instytut ds. Demografii Austriac-
kiej Akademii Nauk (Instituts fiir Demografie der Osterreichischen Akedemie der
Wissenschaften) podat, ze w 2051 r. (przy uwzglednieniu réznych scenariuszy) udziat
omawianej grupy w ogolnej liczbie mieszkancow moze osiggng¢ wymiar od 12 do
nawet 27 proc. W samym Wiedniu moze to by¢ juz 24-55 proc. (Vonach: s. 6-7).
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Integracja migrantow w Austrii — podstawowe zalozenia

Wraz ze zmiang etnicznego obrazu spoteczenstwa ewoluowata polityka migra-
cyjna Austrii. W historii najnowszej tego panstwa za jej poczatek nalezatoby uznaé
lata 60. 1 70. XX wieku. Podejmowane wowczas dziatania byly przede wszystkim
odpowiedzig na zapotrzebowanie na rynku pracy. Rekrutacja zagranicznych pracow-
nikéw stanowita §wiadome dzialania administracyjne. Podstawowym zatozeniem
owczesnych wtladz byt jednak tymczasowy charakter migracji. Migranci mieli
wzmocni¢ austriackg gospodarke, ale przez $cisle okreslony czas. Ich nabdr opierat
si¢ o system rotacyjny. Potwierdzeniem takiego nastawienia byto stosowane wowczas
okreslenie Gastarbeiter.

Powyzsze zatozenia uzasadnialy brak dziatan na innych plaszczyznach. Polityka
integracyjna w zasadzie nie funkcjonowata. W sferze publicznej migranci pozostawali
w zasadzie niewidoczni. Mozna wskazac kilka przyczyn takiego stanu rzeczy. Pierwsza
najbardziej oczywista byta ich stosunkowo niewielka liczba. Po drugie — pracownicy
tymczasowi zamieszkiwali glownie obrzeza miast, peryferyjne osiedla robotnicze.
Ich celem byta maksymalizacja zyskow, nie uczestniczyli wigc z reguly w zyciu
kulturowym. Ich obecno$¢ nie wigzata si¢ roéwniez z dodatkowymi kosztami w sferze
edukacji czy polityce socjalne;j.

Sytuacja ulegta jednak zmianie w drugiej potowie lat 70. Kryzys gospodarczy oraz
coraz wigksza — wbrew podjetym dziataniom administracyjnym — liczba migrantow
zarobkowych byly jedng z przyczyn zmiany w postrzeganiu tego zjawiska. Dotyczyto
to zarowno wiadz panstwowych, jak i opinii publicznej. Polityka faczenia rodzin ozna-
czata obecno$¢ cudzoziemcoOw w szkotach, zapotrzebowanie na mieszkania socjalne itp.
Migranci z peryferyjnych dzielnic zaczgli przesiedla¢ si¢ do bardziej przystosowanych
lokali w centrach miast (Fassmann, Reeger 2008: s. 25). Wszystkie te zjawiska wymu-
sity na wladzach zmian¢ postgpowania. Przejawem tego bylo zaostrzenie przepisow
prawnych w kierunku ograniczenia naptywu cudzoziemcow oraz jeszcze wigkszego
nacisku na ,,przydatno$¢ ekonomiczna”. Odzwierciedleniem nowego podejécia byty
m.in. Ustawa o zatrudnieniu cudzoziemcoéw z 1975 r. (Ausldnderbeschiftigungsgesetz
218/1975) czy tez nowelizacja Ustawy o obywatelstwie z 1983 r. (Staatsbiirgerschafts-
gesetz-Novelle 170/1983)

Sytuacja, jaka zaistniata na poczatku lat 90. ubiegltego wieku uwidocznita niesku-
teczno$¢, czy raczej nieadekwatno$¢ wczesniejszych zatozen polityki migracyjnej

Austrii. Wladze stangly przed koniecznoscig zaakceptowania migracji jako zjawiska
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statego. Pewnym symbolem zmian bylo zaprzestanie uzywania okreslenie Gastarbeiter.
Na znaczeniu i popularnosci zyskato natomiast okreslenie Ausldnder (cudzoziemiec).
W praktyce jednak oznaczato to glebsze przeobrazenia.

W 1993 r. weszly w zycie dwa nowe akty prawne — Ustawa o cudzoziemcach
(Fremdengesetz 838/1992) oraz Ustawa o pobycie cudzoziemcow (Aufenthaltsgesetz
466/1992). W tym samym roku uruchomiono réwniez specjalny system informacji
o cudzoziemcach (Fremdeninformationssystem, FIS). Zaczgto prowadzi¢ szczegdtowe
statystyki dotyczace pochodzenia migrantow, doprecyzowano pojecie ,,bezpiecznego
panstwa trzeciego”, uszczelniono system kwotowy? odnoszacy sie¢ do liczby wyda-
wanych zezwolen na pobyt (Fassmann, Reeger 2008: s. 25-26, Géchter 2003: s. 41).
Podjete wowczas dziatania mozna uznaé za poczatek swoistego zarzadzania (zeby
unikna¢ stowa kontrolowania) procesami migracyjnymi.

W dalszym ciggu kontynuowano dziatania ktadgce nacisk na ekonomiczne aspekty mi-
gracji. Na mocy nowych przepisow migranci mieli by¢ poddawani ocenie ich przydatnosci
dlarynku pracy. Pozwolenie na pobyt byto uzaleznione od kwalifikacji, a takze przyznawano
je na stosunkowo krotkie okresy. Pierwsza zgoda przyznawana byta na 6 miesi¢cy i o tyle
mozna ja bylo przedtuzy¢ w pdzniejszym okresie. W przypadku braku przeciwwskazan
kolejne zezwolenia przyznawane byly na dwa oraz pigé lat. Dopiero po spelnieniu tych
warunkoéw przyznawano prawo do pobytu statego (Fassmann, Reeger 2008: s. 26).

Obecnie obowigzujace przepisy sa dowodem na to, ze dziatania austriackich wtadz
majg charakter coraz bardziej kompleksowy. Adresatami polityki integracyjnej sa nie
tylko migranci zarobkowi, ale réwniez osoby ubiegajacy si¢ o azyl czy status uchodzcy.
Kazdej osobie starajace;j si¢ o legalizacj¢ pobytu na terytorium Austrii stawia si¢ szereg
wymogow. Pierwszym zasadniczym jest bezwzgledny obowiazek nauki jezyka nie-
mieckiego. Dotyczy on wszystkich obywateli panstw trzecich. Odmowa uczestnictwa
w specjalnych kursach moze skutkowaé decyzja odmowna. Uzasadnieniem tak rygo-
rystycznego podejscia do omawianej kwestii jest wedlug wtadz konieczno$¢ integro-
wania si¢ migrantow na réznych ptaszczyznach zycia. Bez odpowiednich umiejgtnosci
jezykowych proces ten jest utrudniony, czy wrecz niemozliwy. Dotyczy to przede
wszystkim sfery gospodarczej. Znajomos¢ jezyka niemieckiego jest niezbednym, choé

niewystarczajgcym warunkiem podjecia pracy.

W wyjatkowych sytuacjach mozna byto zmieni¢ przewidziane kwoty. Podmiotem uprawnionym
w tym zakresie zostalo Ministerstwo Pracy. Zwigkszenie limitow musiato by¢ jednak uzasad-
nione sytuacja na rynku pracy, np. tymczasowym zapotrzebowaniem na pewne profesje, prace
sezonowe itp.
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W odniesieniu do migrantoéw zarobkowych funkcjonujacy wczesniej system kwo-
towy zastgpowany jest przez system punktowy. Zgodnie z tym ostatnim cudzoziemiec
ubiegajacy si¢ o prawo pobytu musi uzyska¢ odpowiednig liczbe punktow. Sg one
przyznawane m.in. za kwalifikacje, wyksztatcenie, doswiadczenie zawodowe, znajo-
mos$¢ jezyka, cheé podjecia pracy w okreslonym regionie itp.

Wiaczenie migrantéw w dziedzinie gospodarczej byto i w dalszym ciagu jest
priorytetem. Integracja polityczna, czego zwienczeniem ma by¢ przyznanie obywa-
telstwa jest z kolei kwestig wtorna, celem dlugoterminowym. Czynnik ekonomicz-
ny odgrywa jednak ogromna rol¢ roéwniez w procesie naturalizacji cudzoziemcow.
Z analizy obowigzujacych aktow prawnych wynika kilka zasadniczych konkluz;ji
dotyczacych przyznawania obywatelstwa. Po pierwsze w Austrii obowigzuje zasada
ius sanguinis. Obywatelstwo z mocy prawa nabywa si¢ wigc przez obywatelstwo
ktoregokolwiek z rodzicow. Cudzoziemcy mogg si¢ ubiegac¢ o obywatelstwo na dro-
dze naturalizacji dopiero po 10 latach nieprzerwanego pobytu na terenie panstwa.
Sam pobyt nie jest jednak warunkiem wystarczajacym. Trzeba bowiem speic
dodatkowe wymogi. W$rod nich znalazly si¢ m.in. bardzo dobra znajomos¢ jezyka
niemieckiego (potwierdzona egzaminem), zdanie egzaminu z zakresu polityki
i historii Austrii oraz regionu zamieszkania, przedstawienie zaswiadczenia o nie-
karalnosci, jak rowniez konieczno$¢ udowodnienia ,,niezaleznosci ekonomicznej”.
Ten ostatni oznacza, ze jedynie osoba posiadajaca zatrudnienie moze ubiegac si¢
o austriackie obywatelstwo. Takiej mozliwosci pozbawione sg osoby pobierajgce
zasitek (Godlewska 2016b: s. 44).

W Austrii dominuje wspodtczes$nie model rezydualnej (asymilacyjnej) polityki mi-
gracyjnej. Pozwolenie na pobyt uzaleznione jest od spetnienia pewnych warunkow.
Dotycza one przede wszystkim oceny przydatno$ci migrantoéw dla austriackiego
rynku pracy, a ponadto zdolnosci przystosowania si¢ do norm obowigzujacych w spo-
leczenstwie. Jednym z podstawowych zalozen jest jak najszybsze poznanie jezyka
niemieckiego, co jest niezbednym (cho¢ oczywiscie niewystarczajgcym) warunkiem
podjecia pracy. Aktywnos$¢ zawodowa migrantdw stanowi z kolei niecodtgczny cel
polityki migracyjnej i integracyjnej panstwa. Glownym zatozeniem jest bowiem
przekonanie, ze imigranci aktywnie wiaczajacy si¢ w funkcjonowanie austriackiej
gospodarki szybciej si¢ adaptuja. Strategia dzialan oparta jest wigc na aktywnej
pomocy i wsparciu ze strony panstwa, ale przy jednoczesnym przestrzeganiu jasno

okreslonych regut.
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Integracja migrantow — bariery i wyzwania

Analizujac koszty integracji migrantow nalezy bra¢ pod uwage kilka zasadniczych
czynnikéw. Istotnym z nich jest oczywiscie liczba 0sob, ktore majg by¢ objete progra-
mem integracyjnym. Nie jest to jednak najwazniejsza kwestia. Majac na wzgledzie
zasady obowigzujace w Austrii, warto doktadniej przyjrzeé si¢ takim zjawiskom, jak
struktura wiekowa migrantdéw, ich wyksztatcenie, umiejetnosci jezykowe czy tez kwa-
lifikacje zawodowe. W duzej mierze to wtasnie one determinuja aktywnos$¢ na rynku
pracy, co dla administracji panstwowej ma zasadnicze znaczenie. Obowigzujg bowiem
kryteria, wedtug ktérych cudzoziemiec jest przede wszystkim oceniany przez pryzmat
przydatno$ci dla austriackiej gospodarki.

Uwzgledniajac powyzsze czynniki, nalezy stwierdzi¢, ze ,,ekonomiczny potencjal”
migrantéw jest dos¢ duzy. Ta czg$¢ spoteczenstwa jest bowiem statystycznie miodsza.
Wigkszos$¢ migrantow stanowia osoby w wieku produkcyjnym. Od lat 70. osoby miedzy
15 a 44 rokiem zycia stanowig ponad potowe wszystkich cudzoziemcéw (Fassmann,
Reeger 2008: s. 13). Wedlug wynikow spisu powszechnego z 2001 r., sposrod 710 926
wszystkim cudzoziemcow az 391 006 (55 proc.) stanowily osoby mieszczace si¢
w wspomnianym wyzej przedziale wiekowym (Volkszdhlung 2001). W potowie drugiej
dekady XXI wieku te korzystne tendencje nadal si¢ utrzymuja. Najliczniejszg grupg
sa bowiem migranci w wieku 30-35 lat, a wigc ci, ktorzy potencjalnie powinni znajdo-
wac si¢ u szczytu swojej zawodowej aktywnosci. Wedtug statystyk w Austrii przebywa
rowniez do$¢ liczna grupa mtodych (ponizej 15 roku zycia) cudzoziemcow. Ich udziat
w calej populacji migrantow oscyluje wokot 20 proc. Dodaé nalezy, ze dane dotyczace
rdzennych Austriakdw sg mniej korzystne. Wsrod nich najliczniejsza grupe stanowia
bowiem osoby powyzej 45 roku zycia (Migration und Integration 2016: s. 29).

Potencjat wynikajacy z powyzszych statystyk nie jest jednak wykorzystywany.
Swiadcza o tym m.in. wskazniki dotyczace stopy zatrudnienia. W przypadku rodowitych
Austriakow miedzy 15 a 64 rokiem Zzycia wynosi ona 74 proc., podczas gdy wsrdd osob
o migranckim pochodzeniu — 63 proc. Doda¢ nalezy, ze jedynie 54 proc. Turkdéw (stano-
wigcych obecnie najliczniejsza grupe mniejszosciowa) jest czynnych zawodowo. Ogolny
poziom bezrobocia w Austrii oscyluje wokot 9 proc. Jest on jednak nizszy w przypadku
rdzennych mieszkancow, wyzszy natomiast wsrod migrantow. Wskazniki te wyniosly
w 2016 1. odpowiednio 8,1 oraz 13,5 proc. (Migration und Integration 2016: s. 29).

Roznice mozna rowniez zauwazy¢ w strukturze zatrudnienia. Zdecydowana wigkszos¢

Austriakow (64 proc.) zatrudniana jest na stanowiskach urzedniczych lub w charakterze
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pracownikéw umystowych. Wér6d migrantow dominuja robotnicy (42 proc.). Dochody
netto tych ostatnich sa zazwyczaj nizsze (Migration und Integration 2016: s. 11, 15).

Najbardziej niepokojace dane dotycza zagrozenia wykluczeniem spotecznym
i bieda. Sredni wskaznik zagrozenia wyniést 18 proc., przy czym dla rdzennych miesz-
kancow wynosi 15 proc., a dla 0s6b o migranckim pochodzeniu — 41 proc. (Migration
und Integration 2016: s. 12).

W kontekscie powyzszych statystyk najwigkszym wyzwaniem stata si¢ mobilizacja
zawodowa migrantoéw oraz zapobieganie ich marginalizacji spotecznej. Dziatania
w tym kierunku sa jednak utrudnione ze wzgledu na ich poziom wyksztatcenia. Nizszy
od przecigtnego powoduje, ze mamy do czynienia z pewnego rodzaju zamknigtym
kregiem. Podnoszenie kwalifikacji zwigksza ponadto koszty ,,pakietu integracyjnego”
realizowanego przez austriackie wiadze.

W 2001 r. poziom wyksztalcenia wsrod migrantow przedstawial si¢ nastepuja-
co: ponad 55 proc. z nich miato wylacznie wyksztalcenie podstawowe, za$ jedynie
7,8 proc. ukonczylo studia wyzsze. Nalezy jednak zauwazy¢, ze na przestrzeni dekad
sytuacja ulegla zdecydowanej poprawie. W 1971 r. wspomniane wskazniki ksztatto-
waly sie na poziomie 71,11 3,4 proc., w 1981 — 69,9 1 5 proc., za§ w 1991 — 60,1, oraz
6,2 proc. (Volkszdhlung 2001).

Niesatysfakcjonujacy, czy tez niewystarczajacy poziom wyksztalcenia wigze si¢
z kosztami w zakresie dodatkowych kursow, ale przede wszystkim z zaspokojeniem edu-
kacyjnych potrzeb dzieci migrantow. Sporym wyzwaniem jest osiggni¢cie odpowiednich
umiejetnoscei jezykowych. Najmtodsi majg problemy z opanowaniem jezyka niemieckie-
go. Dobrg jego znajomo$¢ wykazuje nieco ponad potowa dzieci migrantow w przedziale
wiekowym 4-5 lat’. Jest to jednoczesnie jedna z przyczyn do$¢ wysokiego odsetka takich
dzieci w szkotach specjalnych — Sonderschule (Migration und Integration 2016: s. 10).

Barierg utrudniajaca integracje migrantdow oraz ich poprawne relacje z reszta
spoteczenstwa moze by¢ brak akceptacji ze strony opinii publicznej. Austriacy coraz
czgsciej postrzegaja realizacje polityki integracyjnej jako problem i obcigzenie dla bu-
dzetu panstwa. Jak wynika z przeprowadzonych na wiosn¢ 2016 r. miedzynarodowych
badan* dotyczacych postrzegania najwigkszych wspolczesnych wyzwan, to wlasnie
problem imigracji i integracji migrantdw znalazl si¢ w Austrii na pierwszym miejscu.

Takiego zdania byto 66 proc. respondentow (Challenges of Nations 2016).

3

Podane dane dotycza 2008 r.
Badanie przeprowadzono w 24 panstwach europejskich, a uczestniczylo w nich 27 675 respon-
dentow.

4
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W ostatnich latach tego typu nastroje spoteczne sg chetnie wykorzystywane przez
srodowiska skrajnie prawicowe, reprezentowane przez Austriacka Partic Wolnosciowa.
W programie partii zwraca uwage eksponowanie haset zwigzanych z migrantami oraz
obcigzeniem dla budzetu panstwa wynikajacym z ich obecnos$ci. Wedhug dziataczy FPO,
Austria ze wzgledu na swoja topografie, strukture spoteczng i zasoby nie jest panstwem
imigranckim. Niekontrolowany naptyw ludnosci bytby krokiem nieodpowiedzialnym,
wymierzonym przeciwko wiasnym obywatelom. Priorytetem jest pelne zatrudnienie
rodzimych pracownikow. Imigranci stanowig wigc obcigzenie dla panstwa, a skiero-
wana do nich pomoc odbywa si¢ kosztem m.in. $wiadczen dla emerytow. W dobie
kryzysu uchodzczego cztonkowie partii wyrazaja swoj sprzeciw wobec imigrantow za-
robkowych. Panstwo powinno otacza¢ opieka jedynie tych uchodzcow, ktorzy znalezli
si¢ w sytuacji rzeczywistego zagrozenia zycia lub zdrowia, przebywaja w granicach
panstwa legalnie, respektujg austriackie prawo oraz uczestnicza w procesach integra-
cji (Parteiprogramm der FPO 2011). Liderzy partyjni podkreslaja jednak, ze nie s3
przeciwko wszystkim cudzoziemcom. Krytykuja jedynie ,,0bcigzenie systemu”, jakie
spowodowane jest ich obecnos$cig i nieodpowiedzialng polityka wobec nich. W takim
wlasnie kontekscie bardzo mocno artykutowany jest ekonomiczny aspekt proceséw

migracyjnych.

Uwagi koncowe

Analizujac polityke etniczng Austrii, warto odnotowaé, ze gldéwnym czynnikiem
determinujgcym dziatania wtadz byta ekonomia. Takie tez byto przez wiele lat glowne
zr6dlo migracji na terytorium panstwa. Sytuacja na rynku warunkowala rowniez na-
stroje spoteczne i1 nastawienie wobec cudzoziemcow.

Sama polityka integracji jest zjawiskiem stosunkowo nowym. Wcze$niejszy system
rekrutacji pracownikéw tymczasowych zaktadal jedynie petne zaspokojenie potrzeb
rynku wewnetrznego bez konieczno$ci dziatan na innych plaszczyznach. W prze-
sztosci, gdy przybywali gtownie mezczyzni w wieku produkcyjnym, nie stanowito
to problemu. Zjawisko bylto stosunkowo tatwe do kontrolowania. W momencie, gdy
rozpoczat si¢ proces tgczenia rodzin i do Austrii przybyty kobiety z dzie¢mi, poczatko-
we zalozenia musiaty zosta¢ zrewidowane. Kobiety — z racji braku znajomosci jezyka
niemieckiego, umiejetnosci zawodowych oraz konieczno$ci sprawowania opieki nad
potomstwem — przynajmniej poczatkowo nie mogly aktywnie wiaczy¢ si¢ do rynku

pracy. Wzrastaty koszty zwiazane z mieszkalnictwem socjalnym, dodatkowymi miej-
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scami w przedszkolach i szkotach, §wiadczen rodzinnych, itp. Poczatki $wiadomych
i kompleksowych dziatan majacych na celu integrowanie cudzoziemcow przypadty
na lata dziewigc¢dziesigte XX wieku.

Realizacja Gastarbeiter System oznaczala jednak, ze pewne przedsiewzigcia pode;j-
mowane byly zdecydowanie wczesniej. Koncentrowaly si¢ one jednak na zapewnieniu
aktywnego uczestnictwa w rodzimej gospodarce, co byto widoczne w zasadzie od lat
60. ubiegtego wieku. Takie podejScie ma swoje uzasadnienie. Austria to stosunkowo
mate panstwo, a rynek wewnetrzny nie jest chtonny. Mamy wiec do czynienia z duza
konkurencjg i trudno$ciami w znalezieniu pracy. Witadze panstwowe forsuja hasto,
ktorego gtdéwnym zatozeniem pozostaje stwierdzenie, ze aktywno$¢ zawodowa sprzyja
integracji. Szeroki pakiet integracyjny realizowany w Austrii obejmuje wigc liczne obo-
wigzkowe kursy jezykowe, doszkalajace, podnoszace kwalifikacje itp. Coraz cze¢sciej
mozna si¢ jednak spotka¢ z krytyka takiej polityki. W zwigzku z szybkim przyrostem
liczebnos$ci cudzoziemcow rosng koszty polityki socjalnej, naktady na edukacje naj-
mtodszych itp. Nastroje spoteczne sg rdézne, co wykorzystywane jest niejednokrotnie
w walce polityczne;j.

Odnoszac si¢ do postawionej we wstepie tezy, nalezy stwierdzi¢, ze kontynuacja
polityki integracyjnej migrantow w Austrii z pewnos$cig bedzie trudna. Przyczyn
nalezy upatrywa¢ w dynamicznie zmieniajgcych si¢ uwarunkowaniach o charakterze
wewnetrznym, jak i miedzynarodowym. Realizacja podstawowych zatozen wspo-
mnianej polityki, opartej przede wszystkim na czynniku ekonomicznym, napotyka
na szereg barier wynikajacych ze stratyfikacji socjockonomicznej spoteczenstwa.
Na drodze do integracji migrantdéw stoja m.in. takie kwestie, jak nizszy poziom
edukacji, brak odpowiednich umiejetnosci jezykowych, bezrobocie. W szerszym
kontekscie nalezy rowniez uwzgledni¢ réznice kulturowe i religijne. Ocena pro-
wadzonej polityki zalezy od wielu czynnikoéw i w kazdej grupie moze przebiegac
inaczej. Spoteczno$¢ turecka jest na przyktad bardziej zamknigta. Latwiej i szybciej
integruja si¢ przybysze z Europy.

Wiérdd pozytywnych zjawisk zwigzanych z obecno$cig migrantow mozna wskazaé
przeciwdziatanie starzeniu si¢ austriackiego spoteczenstwa, lepszy wskaznik PKB
dzieki obecno$ci na rynku wiekszej liczby osob, czy tez tzw. efekt bogacenia (trickle-

down effect)’. Odrgbng kwestig pozostaje jednak fakt, ze opinia publiczna zme¢czona

5 Efekt opisany po raz pierwszy przez H.J. Hoffmanna-Nowotnego dla zjawisk zachodzacych

w spoteczenstwie szwajcarskim. Odnosi si¢ on do zjawiska awansu zawodowego rodzimych pra-
cownikow, ktérzy w momencie zatrudniania migrantow przechodza na wyzsze stanowiska.
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politycznymi wydarzeniami, sporami wokot kryzysu uchodzczego i polaryzacja sceny
politycznej oraz ukierunkowana przez negatywny przekaz medialny, w coraz mniej-

szym stopniu dostrzega pozytywng argumentacje.
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Streszczenie
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lestwa dla polityki bezpieczenstwa i obrony UE. Pozwoli to pokazaé, jak zmieni si¢ potencjat UE w zakresie
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whnioski zawarto w podsumowaniu.
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The importance of the exit of the United Kingdom from the European Union for the
EU Common Security and Defence Policy

Abstract

The exit of the United Kingdom from the European Union (so-called Brexit) is one of the most important
events in the process of European integration. It has a lot of extremely remarkable implications — both for
the EU and for the United Kingdom. Among other, Brexit will affect the security of the United Kingdom
and the EU. The aim of the study is to answer the research question: how will Britain’s exit from the EU
influence the EU common security and defence policy? In order to answer this question, the factors that
are most relevant to the United Kingdom’s significance for the EU’s security and defence policy will be
identified. This will show how the EU’s potential of the security and defence policy will change, when the
UK leaves this organisation. The most important conclusions are included in the summary.
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W trakcie kampanii przed wyborami do Izby Gmin w 2015 roku éwczesny pre-
mier Zjednoczonego Krolestwa David Cameron zapowiedziat referendum dotyczace
dalszego cztonkostwa tego panstwa w ,,zreformowanej” Unii Europejskiej (UE). Osta-
tecznie reformy te dotyczyty nie UE jako catosci, ale warunkoéw funkcjonowania w tej
organizacji Zjednoczonego Krdlestwa i zostaly zawarte w porozumieniu przyjetym
podczas Rady Europejskiej w dn. 18-19 lutego 2016 roku (Rada Europejska 2016).
W referendum przeprowadzonym 23 czerwca 2016 roku wigkszo$¢ obywateli Wielkiej
Brytanii opowiedziata si¢ za wystgpieniem tego panstwa z UE. W rezultacie, 29 marca
2017 roku brytyjska premier Theresa May zlozyla Radzie Europejskiej notyfikacje
o zamiarze wyj$cia Zjednoczonego Krolestwa z UE w trybie art. 50 TUE (European
Commission 2017). Oznacza to, ze w ciggu dwodch lat od tego dnia Wielka Brytania
najprawdopodobniej opusci UE! (zgodnie z art. 50 TUE, okres ten moze by¢ przedhu-
zony za porozumieniem obu stron).

Wyjscie Zjednoczonego Krolestwa z UE (tzw. Brexit) wigze si¢ z wieloma nie-
zwykle istotnymi konsekwencjami. Miedzy innymi pokazuje, Zze proces integracji
i cztonkostwo w UE sg odwracalne. Oznacza konieczno$¢ wypracowania rozwigzan
dotyczacych warunkow wyjscia Wielkiej Brytanii z UE w odniesieniu do unijnego
budzetu i zobowiazan finansowych stron, swobody przeptywu oséb, towaréow, ustug
i kapitatu, funkcjonowania instytucji UE oraz przysztych relacji politycznych i gospo-
darczych tych dwoch podmiotow. Moze mie¢ takze duze konsekwencje dla polityki
wewnetrznej i relacji wewnetrznych Zjednoczonego Krolestwa — w referendum wiek-
szo$¢ glosujacych w Szkocji, Irlandii Potnocnej i Gibraltarze opowiedziata si¢ za po-
zostaniem w UE. Wlas$nie te zagadnienia przede wszystkim sa przedmiotem negocjacji
UE — Wielka Brytania, dyskusji publicznej i zainteresowania mediow.

Brexit niesie istotne konsekwencje w obszarze bezpieczenstwa Zjednoczonego
Kroélestwa oraz Unii Europejskiej. Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie
badawcze: jak wyjscie Zjednoczonego Krélestwa z UE wptynie na wspolng poli-
tyke bezpieczenstwa i obrony (WPBiO) UE, stanowiacej, zgodnie z art. 42.1 TUE,
integralna czgs¢ wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB) UE? Aby
odpowiedzie¢ na tak postawione pytanie, dokonana zostanie identyfikacja czynnikdw,

' Pozostanie Zjednoczonego Krolestwa w UE jest mozliwe z powodu wydarzen politycznych

W tym panstwie np. przeprowadzenia i odrzucenia w referendum warunkéw wyjscia z UE zawar-
tych w traktacie o wyjsciu (analogicznie jak ma to miejsce w przypadku referendow akcesyjnych,
dotyczacych warunkow przystapienia panstwa do UE zawartych w traktacie akcesyjnym) albo
zmiany w nastawieniu opinii publicznej w Wielkiej Brytanii i dojscia do wtadzy partii opowiada-
jacej si¢ za pozostaniem tego panstwa w UE.
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ktore sa najistotniejsze z punktu widzenia znaczenia Wielkiej Brytanii w polityce
bezpieczenstwa i obrony UE. Pozwoli to pokazaé, jak zmieni si¢ potencjal Unii w dzie-
dzinie polityki bezpieczenstwa i obrony po wyjsciu Zjednoczonego Krolestwa z UE.
Czynniki pokazujace znaczenie Wielkiej Brytanii w UE w obszarze bezpieczenstwa
i obrony zaprezentowane zostang w drugiej cze¢sci opracowania. Najwazniejsze wnio-
ski zawarto w podsumowaniu.

Aby zrealizowa¢ cel badawczy wykorzystano dokumenty rzadu Zjednoczonego
Kroélestwa (przede wszystkim Ministerstwa Obrony) oraz publikacje instytucji zaj-
mujacych si¢ bezpieczenstwem i obronno$cig w wymiarze miedzynarodowym, ktore
zawieraja dane statystyczne, pozwalajace na pokazanie potencjatu militarnego Wielkiej
Brytanii. Inne materialy stanowigce podstawe przygotowania tekstu to akty prawne
i dokumenty UE, umowy mi¢dzynarodowe oraz literatura przedmiotu, ktéra zostala

poddana analizie i syntezie.

Potencjal militarny i znaczenie Zjednoczonego Kroélestwa
w polityce bezpieczenstwa i obrony Unii Europejskiej

Ze wzgledu na okoliczno$ci towarzyszace procesowi przystepowania Zjednoczone-
go Krolestwa do Wspdlnot Europejskich, liczbe, charakter i znaczenie wylaczen tego
panstwa ze wspolnych polityk UE (WE) oraz, w koncu, wspomniang decyzje o wyjsciu
z UE, stosunki Wielkiej Brytanii z Unig (Wspdlnotami) mozna uzna¢ za najbardziej
wyjatkowe wsrod wszystkich panstw cztonkowskich. Okoto dwoch dekad temu Leszek
Jesien napisal, ze ,,stosunki Wielkiej Brytanii z Europg mozna w pewnym sensie opisa¢
jako seri¢ nieporozumien, by nie powiedzie¢ swoistg komedi¢ pomylek™ (Jesien 1998:
s. 175). Z kolei Franciszek Gotembski o polityce Zjednoczonego Krélestwa wobec
integracji europejskiej napisatl, ze posiada ,,zdecydowanie specyficzne zabarwienie”
(Gotembski 1998: s. 198). W szerszym kontekscie, na poziomie tozsamos$ci narodowe;j,
nie udato si¢ Brytyjczykom wypracowac konsensusu co do idei prawdziwego zaan-
gazowania i1 odgrywania wiodacej roli Zjednoczonego Kroélestwa w UE (Bevir et al.
2015:s. 2).

Decyzja o wyjsciu Wielkiej Brytanii z UE stanowi swoiste dopetnienie i potwierdze-
nie zasadnos$ci tego rodzaju generalnych opinii. Tym istotniejsze wydaje si¢ dokonanie
proby oceny tego, co panstwo to wnosi do polityki bezpieczenstwa i obrony UE.

Zgodnie z art. 23.1 Karty Narodow Zjednoczonych (KNZ), Zjednoczone Krélestwo jest
jednym z pieciu statych cztonkéw Rady Bezpieczenistwa ONZ, na ktorej (art. 24.1 KNZ)
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spoczywa ,,glowna odpowiedzialno$¢ za utrzymanie miedzynarodowego pokoju i bezpie-
czenstwa”. Zgodnie z art. 27.3 KNZ (po zmianie z 1963 roku, ktora weszta w zycie dwa lata
pdzniej), decyzje Rady Bezpieczenstwa we wszystkich innych sprawach niz proceduralne
zapadaja ,,wigkszoscig gloséw dziewieciu cztonkow, wiaczajac w to glosy wszystkich sta-
tych cztonkéw” — z wyjatkiem sytuacji, gdy cztonek RB ONZ jest strong w sporze — wtedy
wstrzymuje sie on w glosowaniu (Karta Narodow Zjednoczonych 1945).

Wyjscie Zjednoczonego Krolestwa z UE oznacza zatem, ze Unia traci jedno
z dwoch — obok Francji — swoich panstw cztonkowskich majacych state miejsce
w Radzie Bezpieczenstwa ONZ. Skilad Rady Bezpieczenstwa ONZ jest oczywiscie
konsekwencja politycznych realiow jakie istniaty pod koniec Il wojny $wiatowe;j.
W zwiagzku z tym, ze od tego czasu sytuacja miedzynarodowa — zar6wno w wymiarze
globalnym, jak i regionalnym (europejskim) — ulegta wyraznej zmianie, od wielu lat
toczy si¢ dyskusja dotyczaca reformy ONZ, w tym m.in. sktadu Rady Bezpieczenstwa.
Jednym z jej watkéw jest rozszerzenie grupy statych cztonkow RB o nowe panstwa,
a potencjalnym kandydatem sg m.in. Niemcy. Gdyby do takiej reformy doszto, UE
ponownie miataby w swoim gronie dwa panstwa — statych cztonkéw RB ONZ. Jednak
taka reforma oznaczataby relatywny spadek znaczenia obecnych statych czlonkéw
tego gremium i chociazby tylko z tego powodu szanse jej wprowadzenia sg niewielkie.

Wyjscie Wielkiej Brytanii z UE w naturalny sposéb wptynie na potencjal militarny
UE. Warto zacza¢ od tego, ze Zjednoczone Krolestwo jest jednym z dwoch — obok
Francji — panstw UE posiadajacych bron atomowa. Od roku 1992 tego rodzaju uzbroje-
nie jest umieszczone na czterech todziach podwodnych klasy vanguard, wyposazonych
w rakiety typu trident z gtowicami atomowymi (Ministry of Defence 2016a). Od 1969
roku zawsze przynajmniej jedna z tych todzi stale patroluje morza (Ministry of Defence
2016b).Okrety te beda wycofywane ze stuzby po 2030 roku, a obecnie Zjednoczone
Krélestwo podjeto program odnowienia swojego potencjatlu odstraszania nuklearnego
(HM Government 2015: s. 34, 11) 1 zastgpienia wspomnianych todzi nowymi, ktérych
klasa zostata okreslona jako dreadnought.

W 2017 roku sity zbrojne Zjednoczonego Krolestwa liczyly ogotem 138 840 osob,
w tym: sity ladowe — 78 410, lotnictwo — 30 850, marynarka wojenna — 29 580 zotierzy
oraz 56 680 cywiléw. Poza krajem stacjonowato 9300 osob, ktére byty rozlokowane na
wszystkich, poza Antarktyda, kontynentach (Ministry of Defence 2017a).

W 2016 roku, wg obliczen International Institute for Strategic Studies, wydatki
Unii Europejskiej na obrong wyniosty: 228 099 mln USD, w tym wydatki Wielkiej
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Brytanii: 52 498 mIn USD, co stanowito ok. 23 proc. wydatkéw calej UE. Nato-
miast z obliczen Stockholm International Peace Research Institute wynika, ze UE
w 2016 roku wydata na obrong 246 341 min USD, w tym Zjednoczone Krolestwo —
48 253 mIn USD, co stanowito ok. 19,6 proc. (European Union Institute for Security
Studies 2017: s. 96).

Wyposazenie sit zbrojnych Wielkiej Brytanii, wedlug danych Ministerstwa Obrony

tego panstwa, przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wyposazenie sil zbrojnych Wielkiej Brytanii (stan na 01.04.2017 r.)

Uzbrojenie Liczba
Sily ladowe:

— transportery uzbrojone 1763
— transportery opancerzone 1907
— uzbrojone pojazdy bojowe 428
Sily morskie:

— todzie podwodne o napedzie atomowym 11
w tym: wyposazone w rakiety z glowicami atomowymi 4
uzbrojone konwencjonalnie 7
— okrety 73
w tym: okrety patrolowe 22
okrety zwalczajace miny 15
fregaty 13
niszczyciele 6
okrety badawcze 4
platformy ladowania dla $§miglowcow 3
okret badawczy/lodotamacz 1
Sily powietrzne:

— samoloty 714
— $miglowce 353
— bezzatogowe systemy lotnicze 281

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministry of Defence 2017b)



108 Tomasz Kubin

Warto doda¢, ze w 2018 roku do stuzby w sitach morskich maja wej$¢ dwa lotniskowce
klasy Queen Elizabeth, bgdace najwickszymi okretami wojennymi jakie kiedykolwiek zo-
staly zbudowane dla marynarki wojennej Wielkiej Brytanii (HM Government 2015: s. 30).

Syntetycznie, sita militarna (oceniana przy uwzglednieniu ponad 50 réznych czyn-
nikow ujetych w kilku grupach, takich jak: potencjat ludzki, sprzet wojskowy, surowce
naturalne, logistyka, zasoby finansowe, uwarunkowania geograficzne) Zjednoczonego
Krolestwa w 2017 roku oceniana byla przez portal Global Firepower jako szdsta
na $wiecie — za USA, Rosja, Chinami, Indiami i Francja (Global Fire Power WWW).

Zjednoczone Krélestwo, wraz z Francja, bylty dwoma panstwami, ktére zdecydowa-
nie dominowaty w dyskusjach i dziataniach dotyczacych tozsamosci UE w dziedzinie
bezpieczenstwa. Przetom w polityce Wielkiej Brytanii w tej sprawie nastgpit pod
koniec lat 90. XX wieku. ,,Wyciagajac wnioski z niezdolno$ci do dziatan wojskowych
Europy Zachodniej na Balkanach, [...], nowy rzad brytyjski Partii Pracy juz od wio-
sny 1998 roku rozwazat odejscie od uprawianej przez kilka dekad polityki opozycji
wobec budowy obrony europejskiej” (Zigba 2007: s. 83). Kluczowe znaczenie w tym
konteksScie przypisywane jest spotkaniu premiera Zjednoczonego Krolestwa Tony’ego
Blaira i prezydenta Francji Jacques’a Chiraca w Saint Malo w dn. 3—4 grudnia 1998
roku i przyjetej na nim deklaracji (Joint Declaration 1998). Obaj przywodey zgodzili
si¢, ze istnieje potrzeba budowy autonomicznych zdolnosci UE do dziatan, wspartych
wiarygodnymi sitami militarnymi, ktére mogg by¢ wykorzystane podczas kryzysow
migdzynarodowych, w ktorych NATO jako cato$¢ nie uczestniczy.

Spotkanie Blaira i Chiraca w Saint Malo okres$lane jest jako historyczne (Hoffmann
2000: s. 193) i jako ,,przekroczenie Rubikonu” (Howorth 2005: s. 185), a przyjeta
deklaracja moze by¢ pod wieloma wzgledami interpretowana jako ,,mata rewolucja”
w procesie budowy potencjatu obronnego UE (Jeppsson et al. 2006: s. 70). Jesli chodzi
0 Zjednoczone Krolestwo, to zmiana stanowiska dotyczacego polityki bezpieczenstwa
i obrony UE byta dla jej rozwoju ,,zasadniczym, nowym impulsem” (Zigba 2004:
s. 195). Deklaracja z Saint Malo ,,powinna by¢ odczytywana jako punkt zwrotny
w podejsciu Londynu do Europy i ustepstw Francji na rzecz znaczenia wspotpracy
transatlantyckiej” (European Union Institute for Security Studies 2004: s. 47). Istota
tresci deklaracji z Saint Malo na forum catej UE zostala potwierdzona na szczycie
Rady Europejskiej w Kolonii w czerwcu 1999 roku (European Council 1999a).

Jednym z istotniejszych etapéw w procesie rozwoju potencjatu wojskowego UE 1 wy-

miernym efektem impulsu nadanego polityce bezpieczenstwa i obrony UE w Saint Malo
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byto utworzenie tzw. grup bojowych UE. Zjednoczone Krolestwo byto — wraz z Francja
— pomystodawca oraz ,,motorem napedowym” tego przedsiewziecia (Stomczynska 2008:
s. 208). Idea utworzenia grup bojowych UE zostata oficjalnie sformutowana podczas
szczytu Rady Europejskiej w Helsinkach w 1999 roku (European Council 1999b). Sa to
liczace ok. 1500 zohierzy zwiazki bojowe o charakterze sit szybkiego reagowania UE,
ktére moga by¢ uzyte do samodzielnych operacji lub w poczatkowej fazie wigkszych
operacji. Maja one by¢ gotowe do uzycia w ciggu 5—10 dni 1 by¢ zdolne do dziatan przez
przynajmniej 30 dni z mozliwo$cig wydhuzenia do 120 dni. Wartymi odnotowania w kon-
tekscie procesu tworzenia grup bojowych UE i zaangazowania w ten proces Wielkiej
Brytanii byty dwa szczyty francusko-brytyjskie. Pierwszy odbyt si¢ 4 lutego 2003 roku
w Le Touquet, podczas ktorego przyjeto deklaracje o wzmocnieniu europejskiej wspot-
pracy w dziedzinie bezpieczenstwa i obrony (Declaration on Strengthening European
Cooperation in Security and Defence 2003). Drugi miat miejsce w Londynie 24 listopada
2003 roku, gdzie réwniez przyjeto stosowng deklaracje (Franco-British Summit 2003).

Grupy bojowe formalnie zostaty utworzone w 2004 roku, natomiast zdolno$ci
operacyjne posiadaja od 2007 roku. Niemniej jednak do tej pory nie zostaly one wy-
korzystane. Funkcjonuja grupy bojowe narodowe oraz wielonarodowe, a Zjednoczone
Kroélestwo jest zaangazowane w tworzenie obydwu rodzajoéw tych grup.

Wspotpraca Wielkiej Brytanii i Francji na forum UE przy rozwoju WPBiO zaowo-
cowata takze zawarciem przez te panstwa 2 listopada 2010 roku dwustronnej umowy
dotyczacej wspotdziatania w dziedzinie bezpieczenstwa i obrony (Lancaster House
Agreement 2010)2. Traktat wszedt w zycie 1 lipca 2011 roku.

Wyjscie z UE Zjednoczonego Krolestwa — najwiekszej obok Francji potegi mili-
tarnej w Unii — powaznie ostabi potencjal militarny, polityczny i organizacyjny grup
bojowych Unii Europejskiej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze Wielka Brytania nawet
bedac poza strukturami UE moze uczestniczy¢ w tym przedsigwzigciu — tak, jak ma
to miejsce w przypadku Turcji i Norwegii (cztonkéw NATO) oraz Ukrainy, Serbii
i Macedonii, ktore nie nalezac do UE, zaangazowatly si¢ w projekt grup bojowych
UE. Zakres i warunki potencjalnego udzialu Brytyjezykéw w grupach bojowych UE
po opuszczeniu przez nich Unii bedg przedmiotem negocjacji.

Inng kwestig zwigzang z wyjsciem Wielkiej Brytanii z Unii dotyczaca WPBiO UE
jest udziat brytyjskiego personelu w misjach wojskowych podejmowanych przez UE.

2 Tego samego dnia oba panstwa podpisaty takze traktat dotyczacy wspotpracy w zakresie techno-

logii nuklearnej (Lancaster House Agreement 2010b).
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W 2017 roku UE nie prowadzita duzych (tzn. w ktére zaangazowana bytaby znaczna
liczba zoknierzy i sprzetu z panstw UE) misji wojskowych w ramach Wspdlnej Polityki
Bezpieczenstwa i Obrony. Realizowano trzy wojskowe misje szkoleniowe — w Somalii
(EUTM Somalia, 178 os6b z UE), Mali (EUTM Mali, 573 os6b z UE) i Republice
Srodkowoafrykanskiej (EUTM RCA, 146 0sob z UE) oraz misj¢ Althea w Boéni i Her-
cegowinie (EUFOR Althea, 543 0s6b z UE). Misje o charakterze wojskowym to takze
dwie misje morskie: majaca na celu walke z piractwem Atalanta w Zatoce Adenskiej
(EUNAVFOR Somalia, 283 0sob z UE) oraz Sophia w potudniowej cze$ci Morza Srod-
ziemnego (EUNAVFOR MED, 1671 os6b z UE) majaca na celu walke z przemytnikami
ludzi operujacymi z Libii (European Union Institute for Security Studies 2017: s. 20).}

Oprocz tego, UE prowadzi kilka relatywnie niewielkich misji cywilnych. Najwiek-
sza, w ktora zaangazowane jest 765 0sob bedacych obywatelami panstw UE, to misja
EULEX w Kosowie. Inne, jeszcze mniejsze z punktu widzenia udziatu ludzi i zasobow
UE, to misje na Ukrainie (EUAM Ukraine), w Gruzji (EUMM Georgia), misja EU-
BAM Rafah, EUPOLCOPPS Terytoria Palestynskie, misja EUCAP Nestor Somalia,
misja EUCAP Sahel Niger, misja EUBAM Libya, misja EUCAP Sahel Mali oraz
ustanowiona w pazdzierniku 2017 roku misja EUAM Irak (European Union Institute
for Security Studies 2017: s. 20, European Union External Action WWW).

W ramach misji UE, w 2017 roku Zjednoczone Krolestwo bylo zaangazowane
w misje Sophia, Althea oraz w ramach sit morskich UE (EU Naval Force, EUNAVFOR)
operacji Atalanta. Brytyjski personel byt zaangazowany takze w misje szkoleniowe UE
w Somalii i w Mali.

Istotng kwestig z punktu widzenia misji UE organizowanych w ramach WPBIiO jest
ich finansowanie. Zgodnie z TUE, wydatki administracyjne ponoszone przez instytucje
UE w zwigzku z WPZIB (ktorej] WPBIO jest czescig) pokrywane sa z budzetu UE (art.
41.1 TUE). To samo dotyczy wydatkdéw operacyjnych, jednak ,,z wyjatkiem wydatkow
przypadajacych na operacje majace wptyw na kwestie wojskowe i polityczno-obronne
oraz przypadkow, gdy Rada, stanowiagc jednomyslnie, postanowi inaczej”. W przypad-
kach, w ktorych wydatki nie sg pokrywane z budzetu UE, ponoszone sg przez panstwa
cztonkowskie UE zasadniczo wedtug kryterium PKB, chyba ze Rada, stanowigc jedno-
mySlnie, postanowi inaczej (art. 41.2 TUE).

Szczegdtowe procedury dotyczace zasad finansowania operacji UE majgcych

wplyw na kwestie wojskowe lub obronne przyjeta Rada w 2004 roku (Council Deci-

3 Dane o liczbie personelu z panstw UE — stan na grudzien 2016.
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sion 2004/197/CFSP). Decyzja ta byta nastepnie kilkakrotnie zmieniana, a jej ostatnia
wersja przyjeta zostata w 2015 roku (Decyzja Rady (WPZiB) 2015/528). Zgodnie
z nig, ,,Srodki na ptatnosci przewidziane na pokrycie wspdlnych kosztéw poniesio-
nych w trakcie przygotowywania operacji lub w ich nastepstwie, [...] sa finansowane
z wktadow uczestniczacych panstw cztonkowskich” (art. 24.1). Kryterium podziatu
kosztow jest produkt narodowy brutto danego panstwa (art. 24.4).

Przedstawione postanowienia zawarte w TUE i ww. decyzji Rady oznaczaja,
ze (oczywiscie przy zalozeniu, ze wszystkie inne okoliczno$ci nie ulegng zmianie)
wyjscie Zjednoczonego Krolestwa z UE wigza¢ si¢ bedzie rowniez z ograniczeniem
mozliwosci finansowania dziatan UE w ramach WPZiB, w tym takze WPBiO. Budzet
UE po Brexicie sitg rzeczy bedzie mniejszy, a gdy Wielka Brytania znajdzie si¢ poza
UE, to nie bedzie finansowa¢ dziatan podejmowanych w ramach WPBiO. Mozliwymi
rozwigzaniami majacymi pozwoli¢ na to, aby WPBiO UE nie ucierpiata wskutek
wyijécia Zjednoczonego Kroélestwa z Unii w wymiarze finansowym, jest np. powigk-
szenie budzetu UE i/lub zwigkszenie puli przeznaczonej na realizacj¢ WPZiB kosztem
innych wydatkow. Mozliwe jest takze, ze Wielka Brytania bedzie chciata angazowaé
si¢ w przynajmniej niektore operacje UE realizowane w ramach WPBIiO bedac juz
poza Unig, co zredukowatoby negatywne konsekwencje Brexitu w tej sferze zarowno
w wymiarze $cisle militarnym (sprzet i ludzie), jak i finansowym.

Zjednoczone Krolestwo jest tez aktywne na polu wspotpracy z panstwami UE
w zakresie ¢wiczen wojskowych — tylko w 2016 roku Brytyjskie wojska braty udziat
w 26 ¢wiczeniach (European Union Institute for Security Studies 2017: s. 123—125).

Zjednoczone Krolestwo poza UE oznacza takze ostabienie innych struktur funkcjo-
nujacych w ramach WPBiO UE, jak np. Europejska Agencja Obrony (Decyzja Rady
(WPZiB) 2015/1835), Komitet Polityczny 1 Bezpieczenstwa, Komitet Wojskowy.

Otwartg kwestig pozostaje np. przysztosé¢ uczestnictwa Wielkiej Brytanii w Or-
ganizacji ds. Wspdlpracy w zakresie Uzbrojenia (Organisation for Joint Armament
Cooperation) —utworzonej w 1996 roku przez Francje¢, Niemcy, Wlochy i Zjednoczone
Kroélestwo (obecnie naleza do niej Belgia i Hiszpania, a Holandia, Turcja, Polska,
Szwecja, Finlandia, Litwa i Luksemburg uczestniczg w programach tej organizacji nie
majgc statusu panstwa cztonkowskiego) organizacji migdzynarodowej majacej na celu
wspoOlprace przy realizacji programow zbrojeniowych.

Finalizacja realizacji idei grup bojowych UE przypadta na okres, w ktorym doszto

do znamiennego wydarzenia, jakim byt roztam w podejsciu panstw UE do decyzji USA
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o ataku na Irak wiosng 2003 roku. Wielka Brytania zdecydowanie poparta polityke
Stanéw Zjednoczonych i zdecydowata si¢ stana¢ ,,rami¢ w rami¢ z USA na dobre i na
zte” (Terriff 2006: s. 46), podczas gdy m.in. Francja i Niemcy zajety stanowisko prze-
ciwne (Salmon 2006: s. 68—70). To wydarzenie powoduje, ze nalezy zwroci¢ uwage na
to, jakie jest znaczenie WPBiO w strategii bezpieczenstwa Zjednoczonego Krolestwa.

Jak powszechnie wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, dla Wielkiej Brytanii
od poczatku rozwoju polityki bezpieczenstwa i obrony UE najwazniejsza organizacja za-
pewniajaca bezpieczenstwo bylo NATO, a potencjat UE byt postrzegany przede wszyst-
kim jako cze$¢ ,,wspolnych transatlantyckich przedsiewzigé dla osiggania wspolnych
celow” (Herolf 2006: s. 40). Wraz z NATO, szczegdlnie istotnym partnerem w polityce
bezpieczenstwa Zjednoczonego Krélestwa sa Stany Zjednoczone, z ktdrymi panstwo
to ma ,,specjalne relacje” (Lindley-French 2006: s. 120-121). Innym bardzo waznym
czynnikiem wptywajacym na polityke bezpieczenstwa Zjednoczonego Krolestwa jest
suwerenno$¢ —,,idea, ze tozsamo$¢ Wielkiej Brytanii w zakresie bezpieczenstwa i obrony
moglaby by¢ poddana szerszej tozsamosci europejskie;j jest, dla wigkszosci Brytyjczykow,
klatwg” (Lindley-French 2006: s. 121). Europejska polityka bezpieczenstwa i obrony jest
postrzegana przez Zjednoczone Krolestwo jako ,,ograniczony, chociaz pozyteczny in-
strument dopetniajacy NATO w zarzadzaniu kryzysami” (Lindley-French 2006: s. 124).

W najnowszej Strategii Bezpieczenstwa Narodowego Wielkiej Brytanii z 2015 roku
stwierdzono wprost, ze ,,specjalne relacje” tego panstwa z USA ,,pozostajg podsta-
wowymi dla bezpieczenstwa narodowego”. Dalej podkreslono, iz sojusz ten jest
wzmacniany przez NATO oraz partnerstwo ,,pigciorga oczu” czyli $cistag wspotprace
wywiadowczg Zjednoczonego Krolestwa z USA, Kanada, Australig i Nowa Zelandig.
W nastepnej kolejnosci wymieniono relacje z panstwami europejskimi, mianowicie
z Francjg i Niemcami jako instrument wzmacniania bezpieczenstwa. Na koncu napisa-
no o ,,bliskich relacjach ze wszystkimi panstwami cztonkowskimi UE i sojusznikami
na $wiecie, jak Japonia” (HM Government 2015: s. 14). NATO zostalo nazwane
,,sercem polityki bezpieczenstwa Zjednoczonego Krolestwa” (HM Government 2015:
s. 50). Wymieniono takze kilka przedsiewzig¢ z zakresu wspotpracy w dziedzinie
bezpieczenstwa i obrony podejmowanych w ramach tej organizacji. Unia Europejska
jest wymieniona w dalszej kolejnosci — po NATO, sojuszu z USA i po wspotpracy
dwustronnej z panstwami europejskimi. O UE mowi sie, ze jej zdolnosci obronne
,»moga by¢ komplementarne do NATO” (HM Government 2015: s. 53).W dokumencie

nie pada nazwa WPZiB czy grupy bojowe UE, a europejska polityka bezpieczenstwa
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i obrony tylko raz —w konteks$cie wymienionych kilku misji UE, ktére uznano za sukces
WPBIO. Stwierdzono tez, ze Zjednoczone Krolestwo ,,odgrywato w nich wiodaca role,
zapewniajac, ze dzialania UE wspierajg priorytety Zjednoczonego Kroélestwa” (HM
Government 2015: s. 53). Nie ma natomiast mowy o rozwoju WPBIiO czy o zaangazo-
waniu w tym przedsigwzieciu Wielkiej Brytanii.

Zjednoczone Kroélestwo jest panstwem relatywnie bardzo aktywnym militarnie
w $wiecie. W 2017 roku sily zbrojne tego panstwa byly zaangazowane w ponad 20
operacji poza granicami swojego kraju. Najwazniejsze operacje wojskowe, w ktorych
uczestniczyl w ubieglym roku personel Wielkiej Brytanii, przedstawiono w tabeli 2.
Oprécz wymienionych w tabeli 2, sity zbrojne Zjednoczonego Krélestwa w 2017 roku
bratly udziat w roznych formach dziatan m.in. w Pakistanie, Mali, Libii, regionie Bli-
skiego i Srodkowego Wschodu. W 80 panstwach Wielka Brytania miata swoich attaché
wojskowych (Ministry of Defence 2017a).

Tabela 2. Najwazniejsze operacje zagraniczne sil zbrojnych Zjednoczonego
Krdlestwa w 2017 roku

S , . Liczba zaangazowanych zotnierzy/
Rodzaj misji Panstwo/region . B
szczegOty operacji

1350 oso6b zaangazowanych w walke
z ISIS
300 os6b szkolacych sity zbrojne

Irak, Syria

Zwalczanie ekstre-

mizmu/ Nigeria Nigerii walczace z organizacja Boko
agresji panstwa Haram
Ukraina 100 0s6b szkolacych sity zbrojne Ukrainy
Afganistan Ok. 600 osob
. Ok. 800 os6b w ramach misji NATO
Estonia . .
Wzmocniona Wysunigta Obecnos¢
Ok. 150 0s6b w ramach misji NATO
Polska . . .
Wzmocniona Wysuni¢ta Obecno$é
Misje NATO Ok. 150 0s6b w ramach misji NATO
Rumunia wzmocnionej ochrony przestrzeni
powietrznej
660 0s6b w ramach morskiej
Region Morza Srodziemnego grupy zadaniowej NATO ochraniajacej

obiekty NATO w regionie
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Operacje
humanitarne/

utrzymania pokoju

Poludniowy region
Morza Srédziemnego

Ok. 80 0sob wspierajacych operacje
UE zwalczajacg nielegalny przemyt
ludzi

Zobowigzanie do rozlokowania do 100

Somalia L .
0s6b w celu wsparcia misji ONZ i UE
Ok. 350 os6b wspierajacych mis;j
Sudan Potudniowy pleraacy e
ONZ
Ok. 250 0s6b wspierajacych misje
Cypr
ONZ
160 0s6b zwalczajacych przemyt
Karaiby narkotykow, $wiadczacych pomoc

humanitarng i wspierajacych terytoria
zamorskie Wielkiej Brytanii

Zrédto: Ministry of Defence 2017¢: s. 8.

Zjednoczone Kroélestwo jest takze bardzo waznym panstwem pod wzgledem

produkcji sprzetu wojskowego. Wsrod najwigkszych firm zbrojeniowych na $wiecie

(pod wzgledem wartosci sprzedazy) kilka istotnych podmiotéw to przedsi¢biorstwa
brytyjskie (tabela 3).

Tabela 3. Najwieksze brytyjskie firmy zbrojeniowe (dane za rok 2016)

Miejsce w §wiecie Warto$é Catkowita
(pod wzgledem Nazwa sprzedazy warto$¢ Catkowite
wartos$ci sprzedazy uzbrojenia sprzedazy zatrudnienie
uzbrojenia) (mln USD) (mln USD)
4 BAE Systems 22790 24 008 83 000
16 Rolls-Royce 4450 18 601 49900
28 Babcock International 2050 6136 35 000
Group

57 Cobham 1550 2623 10 690
58 Serco 1500 4713 47 000
68 GKN 1210 11 906 58 000
80 Meggitt 940 2688 11210
97 Ultra Electronics 720 1061 4000

Zrédto: Stockholm International Peace Research Institute, https:/www.sipri.org/databases/

armsindustry.
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Wedtug danych Ministerstwa Obrony Zjednoczonego Krolestwa, w latach 2007—
2016 panstwo to byto drugim (po USA) najwigkszym eksporterem sprzgtu i ushug
wojskowych na $wiecie, a warto$¢ jej sprzedazy osiagneta 120 mld USD (Ministry
of Defence 2017c: s. 14). Dane dotyczace eksportu $wiadcza o konkurencyjnosci
przemyshu — w tym przypadku zbrojeniowego — Wielkiej Brytanii, tzn. o jego wysokiej

jakosci, nowoczesnosci 1 wysokim zaawansowaniu technologicznym.

Podsumowanie i wnioski

Wyjscie Zjednoczonego Krélestwa z Unii Europejskiej nie zmieni sytuacji geopo-
litycznej w Europie 1 na obszarze traktatowym NATO, czyli w regionie Péinocnego
Atlantyku. Nie bedzie bezposrednio oznacza¢ pojawienia si¢ nowych zagrozen ani
nie bedzie stanowi¢ rozwigzania problemdéw, wyzwan czy zagrozen juz istniejacych.
Biorac pod uwage fakt, ze Wielka Brytania jest, obok Francji, najwicksza potgga
militarng w UE, Brexit bez watpienia ostabi unijny potencjat militarny. Nie trzymajac
si¢ sztywno jednego podejscia do przedsiewzie¢ integracyjnych w Unii, ale zajmujac
pragmatyczne, uwzgledniajace kazdorazowo interesy narodowe stanowisko wobec
konkretnych projektow, od konca lat 90. XX wieku Zjednoczone Krolestwo przez
kilka lat byto, wraz z Francja, gldéwnym promotorem rozwoju polityki bezpieczenstwa
i obrony UE. Brexit negatywnie wplynie takze na potencjat polityczny i gospodarczy
Unii (Zjednoczone Krolestwo jest drugg, po RFN, gospodarka w UE), co bezposred-
nio wplywa na zdolno$ci militarne danego podmiotu. Francja, ktéra po opuszczeniu
UE przez Wielka Brytani¢ bedzie zdecydowanie najwigksza potega militarng w Unii
Europejskiej 1 ktora jest gtdbwnym promotorem rozwoju tozsamosci UE w zakresie
bezpieczenstwa i obrony, zapewne bedzie dazyta do zacie$nienia wspolpracy takze
w tej dziedzinie z Niemcami. Pytanie, czy panstwo niemieckie bedzie chciato wy-
petnié swoista ,,luke” po Zjednoczonym Kroélestwie w rozwoju WPBiO? Biorac pod
uwage potencjat gospodarczy i technologiczny, Niemcy na pewno bytyby w stanie
to zrobi¢. Decydujaca bedzie wola polityczna. Gdyby zdecydowaly si¢ na to, aby
mocniej zaangazowaé si¢ w rozwoj WPBiO UE, oznaczatoby to jeszcze wigkszy
wzrost znaczenia Niemiec, tym razem takze w sferze wojskowej (szerzej: Longhurst
2004, Crawford 2007, Miskimmon 2007, Deahnhardt 2011, Wiirzer 2013, Helwig
2016). Jesli Francja nie znalaztaby odpowiedniego partnera do rozwoju WPBiO UE,
skutkiem moze by¢ jeszcze wigksze przesunigcie cigzaru zapewnienia bezpieczen-

stwa w Europie na NATO.
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Zjednoczone Krolestwo zapewne jeszcze bardziej skoncentruje si¢ na rozwijaniu
»specjalnych relacji” ze Stanami Zjednoczonymi (szerzej: Hollowell 2001, Riddell
2003, Dumbrell 2006, Arnold 2014), wspotpracy w ramach NATO oraz na samo-
dzielnych dzialaniach na rzecz wzmocnienia bezpieczenstwa. W jaki sposob wyjscie
Wielkiej Brytanii z UE wplynie na stosunki tego panstwa z USA? Dla administracji
amerykanskiej Zjednoczone Krolestwo bylo waznym partnerem takze ze wzgledu na
to, ze byto cztonkiem UE. Po opuszczeniu tej organizacji USA moga uzna¢, ze nalezy
zacie$ni¢ wspotprace z innymi znaczacymi politycznie i militarnie panstwami UE,
co moze ostabi¢ relacje ze Wielka Brytanig. Pod tym wzglgdem wigc Zjednoczone
Krélestwo moze potencjalnie straci¢, a sposobem na to, aby te straty byly jak naj-
mniejsze, moze by¢ dazenie do jak najblizszego 1 autentycznego zaangazowania we
wspolprace z UE w zakresie polityki bezpieczenstwa i obrony.

Zjednoczone Krolestwo to panstwo, ktore korzystato z najwickszej liczby wylta-
czen spod acquis communautaire UE, byto z nig najluzniej zwigzane i ktére ciagle
podkreslato, ze najwazniejsza organizacjg obronng jest NATO, a role WPBiO UE
widziato jako uzupeniajaca dla Sojuszu Potnocnoatlantyckiego. Zatem teoretycznie
Brexit oznacza¢ bedzie wicksza spojnos¢ UE. Moze to by¢ czynnikiem utatwiaja-
cym rozw6j WPBiO UE pod warunkiem jednak, ze pozostale panstwa bgda mie¢
taka wole — decyzja Rady UE z 11 grudnia 2017 roku o ustanowieniu statej wspot-
pracy strukturalnej, w ktoérej uczestniczy 25 panstw UE (Decyzja Rady (WPZiB)
2017/2315), moze by¢ tego sygnalem — a wyraznie mniejszy potencjat militarny nie
okaze si¢ przeszkoda.

Nalezy zaznaczy¢, ze nawet gdy Zjednoczone Krolestwo znajdzie si¢ poza UE,
konieczne bedzie wypracowanie jakiej$§ formy wspolpracy pomiedzy tymi dwoma
stronami takze w sferze bezpieczenstwa i obrony. Obaj partnerzy maja interes w tym,
aby wspolpracowacé w takich obszarach polityki bezpieczenstwa jak np. realizacja misji
cywilnych i wojskowych na $wiecie, walka z terroryzmem, cyberbezpieczenstwo,
zwalczanie przestepczosci transgranicznej, wspOtpraca przemystéw obronnych. Forma
prawna i charakter tej wspotpracy oczywiscie beda mie¢ wplyw na polityke bezpie-
czenstwa i obrony Unii. Przyszla wspotpraca UE — Wielka Brytania bgdzie stabiej
zinstytucjonalizowana niz dotychczas — nie bedzie bowiem tych ram prawnych UE,
ktore dotychczas stuzyty za podstawe wspotpracy.

Brexit oznacza¢ bedzie, ze Zjednoczone Krélestwo utraci wptyw na funkcjono-

wanie WPBiO UE, tzn. na podejmowane w jej ramach decyzje. Dla obu stron ko-



WPLYW WYJSCIA ZJEDNOCZONEGO KROLESTWA Z UNII EUROPEJSKIED... 117

nieczne bedzie wypracowanie jednak skutecznego mechanizmu formalnej wspotpracy
na etapie planowania dziatan — jesli tak sie¢ nie stanie i Wielka Brytania nie bedzie mie¢
na to zadnego wplywu, to moze nie chcie¢ si¢ angazowac w takie dziatania. Mozliwe
sposoby uregulowania przysztych relacji UE — Zjednoczone Krolestwo dotyczacych
bezpieczenstwa i obrony to obecne ramy prawne i instytucjonalne WPBiO UE albo
umowa przyjeta w trybie art. 218 TFUE. Inna mozliwos¢ to oczywiscie wspolpraca
poprzez NATO.

Wypracowanie nowych podstaw prawnych oraz zastosowanie ich w praktyce
bedzie wymagato czasu. Globalna strategia UE w zakresie polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa z 2016 (Europejska Shuzba Dziatan Zewnetrznych 2016) nie uwzglednia
jeszcze wyjscia Zjednoczonego Krolestwa z Unii. 12 wrzes$nia 2017 roku rzad Wielkiej
Brytanii przedstawil dokument zawierajacy wizje tego panstwa w zakresie przyszlych
relacji z UE w dziedzinie polityki zagranicznej, bezpieczenstwa, obrony i rozwoju. Jed-
nak zdecydowanie wieksza czg$¢ tego dokumentu to opis przesztosci i stanu obecnego,
a nie tego, jak zdaniem rzadu brytyjskiego powinny wyglada¢ relacje UE — Zjednoczo-
ne Krélestwo w przysztosci, po Brexicie. Stwierdzono w nim m.in., ze Wielka Brytania
po wyjsciu z UE pozostanie zaangazowanym partnerem i sojusznikiem Unii nie tylko
ze wzgledu na wspoélne zagrozenia czy interesy, ale ze wzgledu na wspdlne wartosci.
Zadeklarowano takze m.in. wolg uzycia potencjatu wojskowego Zjednoczonego Kro-
lestwa w misjach wojskowych UE podejmowanych w ramach WPBiO oraz w zakresie
rozwoju przemystu obronnego obu stron. Rzad brytyjski chciatby tez, aby przyszte
partnerstwo Unii ze Zjednoczonym Krolestwem bylo ,.glebsze niz z jakimkolwiek

innym panstwem trzecim” (HM Government 2017: s. 18).
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Streszczenie

Ostatni $wiatowy kryzys gospodarczy pokazat z jednej strony niekonsekwencje w realizacji polityki mikro-
ostroznosciowej przez instytucje kredytowe i firmy inwestycyjne w UE i poza UE, a z drugiej strony brak
regulacji w zakresie polityki makroostroznosciowej. Dopiero w 2013 roku podj¢to decyzje w tej sprawie
w pakiecie Capital Requirements Directive IV i Capital Requirement Regulation. W artykule weryfikuje
si¢ hipotez¢ badawcza gloszaca, ze zapobieganie wystagpienia kryzysu finansowego zalezy od wiasciwej
konstrukeji i konsekwentnej realizacji w praktyce w ramach instytucjonalnego zarzadzania ryzykiem sys-
temowym w UE polityki mikroostroznosciowej i makroostroznosciowej. Weryfikacja tej hipotezy zostata
przeprowadzona za pomoca metod analizy statystycznej danych wtornych, publikowanych przez Komisje
Europejska i za pomocg analizy wymogow ostroznosciowych dla instytucji kredytowych i firm inwestycyj-
nych, zawartych w dyrektywach unijnych. Hipoteza badawcza zostala zweryfikowana pozytywnie.

Stowa kluczowe: kryzys finansowy, polityka mikroostrozno$ciowa, polityka makroostroznosciowa,
instytucjonalizacja zarzadzania ryzykiem systemowym

Preventing the financial crisis according to the recommendations of the European
Union bodies

Abstract

The latest global economic crisis showed inconsistencies in the implementation of micro-prudential policy
by credit institutions and investment firms in the EU and outside it on the one hand, and on the other hand
the lack of regulation in the field of macro-prudential policy. It was only in 2013 that decisions were made
in the Capital Requirements Directive IV and Capital Requirement Regulation package. In the article we ve-
rify the research hypothesis that the prevention of the financial crisis depends on the proper construction and
consistent implementation in practice of micro-prudential and macro-prudential policy as a part of institutional
systemic risk management in the European Union. The verification of this hypothesis was carried out using me-
thods of statistical analysis of secondary data, published by the European Commission and through the analysis
of prudential requirements for credit institutions and investment firms included in the EU directives. The research

hypothesis was confirmed.
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Wedlug Europejskiego Banku Centralnego (ECB) stabilno$¢ finansowa oznacza
warunek, w ktorym system finansowy jest zdolny do sprostania wstrzasom i do poradze-
nia sobie z nierownowagami rynkowymi ograniczajgc prawdopodobienstwo zaklocen
posrednictwa finansowego, co mogloby powaznie zaktoci¢ alokacje oszczedno$ci
na rzecz dochodowych mozliwo$ci inwestycyjnych (ECB 2005). Stabilno$¢ finansowa
jest jednak czesto transponowana w niestabilnos$¢ finanséw na skutek pojawienia sie
kryzysu finansowego. To jednak nie konczy niekorzystnych zjawisk ekonomicznych,
bowiem niestabilno$¢ finansowa rodzi réznego rodzaju nierdéwnowagi makroeko-
nomiczne, i kryzys finansowy przeksztalca si¢ w kryzys gospodarczy. Wyjasnienia
mechanizméw powstania, przebiegu i skutkow kryzysoéw finansowych mozna znalez¢
w literaturze $wiatowej (na te tematy wypowiadali si¢ m.in. Mishkin 1991, Minsky
1992, Kindleberger 2000, Reinhardt et al. 2016). W tych publikacjach analizowane
byly kryzysy finansowe w krajach z emerging market, jak i w krajach rozwinietych
(Reinhardt et al. 2016: s. 574-580)

Jednakze rézni autorzy, szczegélnie ci wymienieni powyzej, w bardzo rézny
spos6b thumaczg istote kryzysu finansowego. Dlatego tez pierwszym celem niniej-
szego artykutu bedzie proba wyjasnienia istoty kryzysu finansowego w warunkach
globalizacji wspotczesnej gospodarki. Celem drugim bedzie budowa modelu funkcjo-
nalnego transformacji kryzysu finansowego w kryzys gospodarczy, czyli transformacji
kryzysu finansowego wystepujacego w sferze regulacji, w kryzys gospodarczy
nalezacy do sfery realnej gospodarki. Hipoteza naukowa tego opracowania brzmi:
zapobieganie wystgpienia kryzysu finansowego zalezy od wtasciwej konstrukcji
i konsekwentnej realizacji polityki mikroostroznosciowej w praktyce oraz polityki
makroostrozno$ciowej w ramach instytucjonalizacji zarzadzania ryzykiem syste-
mowym w Unii Europejskiej (UE). Hipoteza badawcza bedzie poddana weryfikacji
poprzez analize konstruowania polityki makroostroznosciowej przez organy UE,
po wystgpieniu ostatniego kryzysu gospodarczego lat 2008-2011, na podstawie
czterech opublikowanych przez organy UE dokumentow, a zwlaszcza dyrektyw
i rozporzadzen. Ponadto w artykule zastosowano analize statystyczng, potrzebng
do weryfikacji hipotezy badawczej, opartej na danych statystycznych Komisji Euro-

pejskiej (dane wtorne).
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Opracowanie ujeto w nastepujace czesci:

= przebieg $wiatowego kryzysu gospodarczego w latach 2008-2011;

= konstrukcja funkcjonalnego modelu transformacji kryzysu finansowego w kry-
zys gospodarczy;

= polityka mikroostroznosciowa i jej realizacja w praktyce krajow Unii Europejskiej;

= konstrukcja polityki makroostroznosciowe;j;

= konkluzje.

Przebieg Swiatowego kryzysu gospodarczego 2008-2011
Jak przebiegal ostatni kryzys finansowy? Zaczal si¢ w Stanach Zjednoczonych
Ameryki Potnocnej (USA). Od poczatku 2006 roku w USA wyraznie wyhamowuje
wieloletni trend wzrostowy cen nieruchomosci. Jednoczes$nie coraz wigksza liczba
kredytobiorcow ma trudno$ci ze splatg zadluzenia hipotecznego. Banki zaczynaja
przejmowac nieruchomosci od niewyptacalnych dtuznikow i wystawiaja je na sprze-
daz, generujac dodatkowa podaz i to po cenach relatywnie nizszych, gdyz sprzedaz
jest wymuszona. Wywotuje to dalsze zatamania na rynku i do konca 2006 roku spadki
cen nieruchomosci w niektorych rejonach USA siegaja az 30 proc., zeby rozpoczaé
systematyczny dalszy spadek, az do roku 2009 (Cohen et al. 2012: s. 341-367, United
States Census Bureau 2010).
W sierpniu 2007 roku w instytucjach dziatajacych na rynku kredytow hipotecznych
w USA i Japonii pojawiaja si¢ pierwsze problemy z ptynnoscig finansowa. Sygnaty
ostrzegawcze i1 pierwsze symptomy kryzysu zdaja si¢ jeszcze nie dociera¢ do inwe-
storow gietdowych. 9 pazdziernika 2007 roku indeks Dow Jones Industrial Average
(DJIA) ustanawia historyczne maksimum na poziomie 14 164 pkt., a nieco ponad rok
p6zniej, 20 listopada 2008 roku osigga lokalne minimum 7552 pkt., czyli spada blisko
o potowe (Dow Jones 2011: s. 2).
Kolejne najbardziej charakterystyczne wydarzenia kryzysu finansowego (Szyszka
2009: 5-30):
a. luty 2008 rok — nacjonalizacja brytyjskiego upadajacego banku Northen Rock,
b. marzec 2008 roku — JP Morgan Chale kupuje upadajacego Bear Stearns,
c. poczatek wrzesnia 2008 roku — dwie najwigksze instytucje rynku hipotecznego
(Fannie Mae, Freddie Mac), ktore zainwestowaty blisko 5 bln USD w instru-
menty oparte na rynku nieruchomosci, zostaja znacjonalizowane przez rzad

federalny,
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d. wrzesien 2008 roku — AIG dokapitalizowane zostaje przez panstwo kwotg 85
mld USD,

e. wrzesien 2008 roku — punkt kulminacyjny kryzysu — upada Lehman Brothers,
bank o 158-letniej tradycji. Chociaz byl amerykanskim bankiem, to w duzej
czeécei obshugiwat podmioty zagraniczne, szczegodlnie banki azjatyckie i euro-
pejskie.

Po6zniej upadaty kolejne banki, jak np. Merrill Lynch. Cz¢$¢ bankow byta ratowa-
na przez rzady i banki centralne. Z kolei w wyniku kryzysu finansowego zadhizenie
trzech najwigkszych bankéw islandzkich dziewieciokrotnie przekroczyto PKB catej
Islandii.

Analitycy na calym $wiecie, rozpatrujac wybuch i przebieg kryzysu, zwracali
uwage na to, ze rzad amerykanski i FED w pierwszej kolejnosci chciaty ograniczy¢
kryzys tylko do sektora finansowego i tylko na terenie USA. Ten zabieg nie udat si¢
jednak, bowiem kryzys rozlat si¢ na sfer¢ realng USA, a potem na sfer¢ finansowa
i realng calego $wiata (Szyszka 2009: s. 5-30). Byta to I faza kryzysu finansowego
(2007-2009), ktory przerodzit si¢ w $wiatowy kryzys gospodarczy.

W 2010 roku nastapita II faza kryzysu finansowego, tym razem w Europie, szcze-
golnie w Grecji, gdzie okazato si¢, ze dtug publiczny tego kraju przekroczyt 300 mld
euro 1 stanowit ponad 120 proc. PKB tego kraju. Oprocentowanie 10-letnich obligacji
greckich siggneto poziomu 24 proc., co oznaczalo pojawienie si¢ 11 fazy kryzysu finan-
sowego zwanej fazg kryzysu panstwowego dlugu publicznego. Mimo Ze byt to typowy
kryzys finansowy, rozprzestrzenil si¢ on na wszystkie 28 krajéw Unii Europejskiej
i rykoszetem przez Ocean Atlantycki powrdcit do USA. Oczywiscie ta Il faza kryzysu
finansowego 2010-2012 wptyneta na sferg realng gospodarki §wiatowej, podobnie jak
w przypadku I fazy kryzysu finansowego.

Przyczyny wybuchu kryzysu finansowego zwykle wyjasnia si¢ za pomoca modelu
triady Frederica Mishkina:

a. [faza— asymetria informacji,

b. II faza — negatywna selekcja,

c. I faza — moral hazard [pokusa naduzycia] (Mishkin 1991).

Zdaniem autordw, to co si¢ stalo na rynku kredytow hipotecznych w USA z kredy-
tami subprime, w petni odpowiada modelowi triady F. Mishkina.

Narodowy Bank Polski w swoim opracowaniu Polska wobec swiatowego kryzysu

gospodarczego wymienia trzy grupy przyczyn kryzysu finansowego:
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a. makroekonomiczne:
e narastajace globalne nieréwnowagi,
» dlugotrwate niskie realne stopy procentowe,
e oderwane od fundamentow ceny aktywow;
b. mikroekonomiczne (funkcjonowanie systemu finansowego):
» wadliwa struktura bodzcow (indywidualnych i instytucjonalnych),
* stabosci metod pomiaru, wyceny i zarzadzania ryzykiem,
» szwankujacy nadzor wiascicielski,
* luki w systemie regulacyjnym (regulacje mikro i makroostrozno$ciowe);
c. interakcje i wspotwystgpowanie niekorzystnych zjawisk jako wazna grupa
przyczyn wybuchu swiatowego kryzysu gospodarczego (NBP 2009).

Natomiast przyczyny Il fazy kryzysu finansowego w Europie, jako kryzysu dtugu
publicznego w Grecji, Hiszpanii, Wtoszech, Portugalii, Irlandii, Belgii, majg roznora-
kie podtoze.

Na przyktad, w Irlandii banki posiadaty zbyt duzo ,,toksycznych” aktywow amery-
kanskich bankéw, 1 irlandzki rzad nie chcac dopuscic do ich bankructwa i zatamania si¢
catego systemu bankowego ,,ratowal” sektor bankowy pienigdzmi z budzetu panstwa.
To musiato doprowadzi¢ do kryzysu dlugu publicznego w Irlandii. Natomiast w Grecji
nastapito rozluznienie dyscypliny budzetowej i ,,rozpasana” konsumpcja sektora pu-
blicznego, co musiato doprowadzi¢ do kryzysu dlugu publicznego (Noga, Noga 2013:
s. 107-123).

Konstrukcja funkcjonalnego modelu transformacji
kryzysu finansowego w kryzys gospodarczy
Opisany przebieg ostatniego $swiatowego kryzysu gospodarczego wyraznie dzieli
si¢ na dwie fazy:

I Faza — poczatek kryzysu ma zwigzek z udzielaniem kredytow subprime w USA,
ktére w 2008 roku doprowadzily do wywotania kryzysu bankowego i kryzy-
su gospodarczego, poczatkowo w Stanach Zjednoczonych, a potem na calym
$wiecie (patrz rys. 1).

II Faza —w 2010 roku rozpoczyna si¢ kryzys dtugu publicznego w Grecji i,,rozlewa”

si¢ pozniej na caly $wiat, w tym rowniez pojawia si¢ w USA (patrz rys. 2).
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Rys. 1. Model funkcjonalny transformacji kryzysu finansowego w kryzys
gospodarczy — I Faza

FED podnosi stopy procentowe i kredytobiorcy kredytéw
suprime przestaja je sptacaé

\

Sektor bankowy w USA traci ptynnosé¢

y

Sektor bankowy w UE i Japonii traci plynnos¢

Yy

Rynek miedzybankowy przestaje funkcjonowac — blokada
wynika z braku informacji o toksycznych aktywach
w bankach

y

Banki przestaja kredytowac przedsigbiorstwa

y

Spadek PKB, produkcji i inwestycji oraz wzrost bezrobocia

y

Rozpoczyna si¢ kryzys gospodarczy

Zrodto: opracowanie wlasne

Rys. 2. Model funkcjonalny transformacji kryzysu finansowego w kryzys
gospodarczy — II Faza

Banki kupuja obligacje rzadowe

A/

Obligacje rzadu Grecji staja si¢ obligacjami ,,Smieciowymi”,
co wywotuje kryzys finansowy w Grecji

y

Sektory bankowe Grecji, a pdzniej catej UE tracg ptynnos¢

!
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l

Plynnos$¢ tracg banki poza UE

A

Rynek miedzybankowy na catym $wiecie zostaje
zablokowany — brak operacji

y
Banki nie udzielajg kredytéw firmom

y

Spadajg wszystkie wielkosci makroekonomiczne —
rozpoczyna si¢ kryzys gospodarczy

Zrodto: opracowanie wiasne

Zardéwno pierwszy, jak i drugi model pokazuja jak dochodzi do kryzysu sfery realne;j
(patrz rys.1 1 rys. 2). W pierwszej fazie ostatniego kryzysu gospodarczego na §wiecie
(2008-2011) to kredyty suprime w USA rozpoczety tancuch nastepujacych po sobie
negatywnych zjawisk w gospodarce amerykanskiej, a potem na calym §wiecie. Byly
to typowe zwiazki przyczynowo-skutkowe, w literaturze okreslane jako zwigzki kau-
zalne, dajace si¢ przedstawi¢ za pomoca modeli funkcjonalnych, co uczynili autorzy,
konstruujgc rysunki 1 i1 2. Nalezy zwréci¢ uwagg, ze druga faza Swiatowego kryzysu
gospodarczego rozpoczeta sie w 2011 roku od utraty zaufania do greckich obligacji,
czyli rzadowych papieréw warto$ciowych, uwazanych na rynkach kapitatlowych
za aktywa matego ryzyka ekonomicznego. W praktyce w 2011 roku w Grecji obligacje
tego rzadu byly najwickszym ryzykiem na rynku kapitatowym.

Polityka makroostroznosciowa i jej realizacja w praktyce
krajow czlonkowskich Unii Europejskiej
Zdarzenia gospodarcze nie byly i nie bedg zdarzeniami pewnymi, czyli zwigzkami
przyczynowo-skutkowymi o charakterze deterministycznym, tylko o charakterze sto-
chastycznym. Dlatego tez wszelkie decyzje ekonomiczne w mikroskali i w makroskali
sg obarczone ryzykiem gospodarczym, ktore nalezy mierzy¢ i minimalizowac¢, bowiem
ryzyka catkowicie wyeliminowaé si¢ nie da. W tym miejscu nalezy przypomnieé

ze ryzyko gospodarcze wchodzi w interakcje z politycznym, i wtedy wszelkie decyzje
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gospodarcze obarczone sg tacznym ryzykiem gospodarczym i politycznym, nazywa-
nym w literaturze przedmiotu ryzykiem systemowym. To zjawisko jest dla procesow
gospodarczych bardzo niekorzystne, bowiem gospodarka narodowa moze mie¢ bardzo
mocne fundamenty makroekonomiczne, ale rosnace ryzyko polityczne powigkszy ry-
zyko systemowe, 1 np. inwestorzy przestang inwestowa¢ w danym kraju. Bardzo czesto
zapominajg o tym politycy i to rodzi negatywne skutki w gospodarce narodowe;j.

K. Aleksander, R. Dhumale i J. Eatwell nastepujaco zdefiniowali ryzyko systemowe:
»Ryzyko systemowe stanowi koszt zewnetrzny dla spoteczenstwa, zwigzany z btedna
wyceng ryzyka dziatalno$ci przez instytucje panstwowe. Bledne wyceny ryzyka przez
rynki finansowe prowadza do zanizenia jego skali, co sprzyja nadmiernej ekspozycji”
(Alexander et al. 2006: s. 24).

Ostatni $wiatowy kryzys gospodarczy pokazat, ze prowadzona polityka mikro-
ostroznos$ciowa nie tylko nie zapobiegta wystgpieniu kryzysu finansowego, a pdzniej
kryzysu gospodarczego, ale rowniez nie potrafita wyprowadzi¢ z kryzysu nawet tak
silnych gospodarek narodowych jak USA, Wielka Brytania, Irlandia czy Francja.
W zwiagzku z tym zaczeto poszukiwaé nowych rozwigzan, instrumentow, polityk,
zapobiegajacych takim kryzysom oraz wyprowadzaniu gospodarki narodowej z tego
kryzysu.

Dziatania przywodcéw UE w zwigzku z kryzysem dlugu publicznego w Grecji
pokazuja jak z kryzysu na poziomie 360 mld euro powstat kryzys dlugu publicznego
w Europie przekraczajacy juz 2 bln euro, i konca tego kryzysu nie widac.

Wplyw systemu finansowego na sfer¢ realng przedstawiony przez nas powyzej,
wymaga komentarza:

Po pierwsze, poniewaz w gospodarce rynkowej, ktéra rozwija si¢ cyklicznie,
nie uda si¢ catkowicie zapobiec wystgpieniu kryzysu finansowego, nalezy uczynié
wszystko, aby:

a. odpowiednio szybko przewidzie¢ wystapienie kryzysu finansowego,

b. uzy¢ takich narzedzi, ktére do minimum zmniejszg amplitude wahan podstawo-

wych wielkos$ci makroekonomicznych,

c. szybko usuwac skutki kryzysu finansowego, ktory, jak wykazaly badania eko-
nomistow na catym $wiecie, wptywa na uruchomienie kryzysu sfery realnej
gospodarki.

Po drugie, dotychczasowe dziatania panstwa poprzez zestaw instrumentdéw polityki

fiskalnej i monetarnej (w okreslonej mierze stanowigce polityke mikroostroznosciows),
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wptywaty na zachowania ekonomiczne podmiotéw gospodarczych. Jednakze, taka
polityka mikroostrozno$ciowa bylta nickonsekwentnie stosowana ze wzgledu na brak
jednego, odpowiedzialnego organu koordynujacego tad rynkowy, niedopuszczajacy
do wystgpienia kryzysu finansowego.

Po trzecie, brak bylo wlasciwego monitorowania wszystkich proceséw gospo-
darczych, bowiem niedostatki paradygmatu ekonomii gtéwnego nurtu nie pozwalaty
precyzyjnie opisa¢ rzeczywistos$ci gospodarczej, co nie pozwalalo na wyciagnigcie
trafnych prognostycznych wnioskow.

Po czwarte, naszym zdaniem, przebieg cyklu koniunkturalnego powinno si¢
wspotczes$nie obserwowacé, jako odchylenia rzeczywistego PKB od potencjalnego PKB
(Noga 2009).

Reasumujac powyzsze rozwazania o zapobieganiu wystapienia kryzysu finansowe-
go, Komisja Europejska uznata za stosowne wprowadzi¢ w zycie nowe reguly polityki
makroostrozno$ciowej i stworzenie unii bankowej jako strategii przeciwdziatania

zjawiskom kryzysowym.

Konstrukcja polityki makroostroznosciowe;j

Celem polityki makroostroznos$ciowej powinna by¢ stabilno$¢ finansowa. Przypo-
mnijmy, ze NBP definiuje stabilno$¢ finansowa jako stan, w ktérym system finansowy
pelni swoje funkcje w sposob ciagly i efektywny, nawet w przypadku wystapienia nie-
oczekiwanych i niekorzystnych zaburzen o znacznej skali. W tym miejscu nalezy mocno
podkresli¢, ze polityka makroostrozno§ciowa musi nie tylko wzmacnia¢ odpornos$é na
szoki, ale zapobiega¢ narastaniu nierbwnowag i ryzyk systemowych w gospodarce. Jest
to niezwykle wazne, gdyz np. wedlug keynesistow osiggnigcie rownowagi na rynku
pracy jest w zasadzie niemozliwe, wskutek wielu czynnikéw obiektywnych, subiektyw-
nych, historycznych, psychologicznych itp. Dotychczasowa koncepcja prowadzenia
polityki monetarnej przez banki centralne, dazgca do rownowagi miedzy popytem
na pienigdz i podazg pienigdza oraz walki z inflacja, zawsze zmierzata do likwidacji
luki popytowej, luki bezrobocia, luki w bilansie ptatniczym itp. (Raczkowski et al.
2016: s. 47-63).

W literaturze przedmiotu polityke makroostrozno$ciowa mozna okresli¢ poprzez
nastgpujgce wymiary:

a. cel—ograniczanie i przeciwdzialanie ryzyku systemowemu, a przez to przyczy-

nianie si¢ do stabilno$ci finansowej;
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b.

C.

zakres obejmujacy caly system finansowy;
instrumenty stanowigce w wigkszosci dotychczasowe instrumenty mikro-

ostroznosciowe wykorzystane z perspektywy systemowej (Szpunar 2012).

Sprébujmy krotko ujaé cele polityki makroostroznosciowe;j:

a.

Ograniczenie ryzyka systemowego w catosci jest niemozliwe, w zwigzku
z tym nalezy ograniczy¢ t¢ czg$¢ ryzyka systemowego, ktdra ma swe zrédto
w zawodno$ci mechanizmu rynkowego. Chodzi o ograniczanie i eliminowanie
negatywnych efektow zewnetrznych np. wyeliminowanie renty z tytutu podej-
mowanego przez instytucje finansowe ryzyka systemowego na koszt klientow
oraz zmnigjszenie podatnosci systemu na upadek poszczegdlnych podmiotow
(Banbuta 2013).

Zawodno$¢ rynku daje mandat dla ustanowienia nadzoru makroostrozno-
sciowego, ktory koordynowatby regulacje ograniczajace i eliminujace skale
negatywnych efektow zewngtrznych.

Kolejnym celem tej polityki powinno by¢ ograniczenie podatnosci systemu
na btedy wyceny ryzyka. Nie mozna np. rezygnowaé¢ z modeli ilosciowych na
rzecz heurystycznych, badz tez ogranicza¢ si¢ do waskiej klasy modeli. Bank
for International Settlements (BIS — Bank Rozrachunkéw Miedzynarodowych
w Bazylei, zatozony w 1930 roku jako zrzeszenie bankow centralnych na $wie-
cie, ustalajacy rekomendacje dla wymogow kapitatlowych sektora bankowego,
poziomu rezerw, zasad wymiany walutowej itp.) optuje, aby harmonizowac
metody i modele wyceny ryzyka. Jednakze nie ma tutaj idealnego rozwiagza-
nia, 1 Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (IMF) badZ Financial Stability
Board (FSB) jako europejski nadzor makroostroznosciowy, powinny wydawaé
zalecenia w zakresie stosowania metod 1 modeli wyceny ryzyka. W tym miejscu
chcieliby$my wyraznie podkresli¢, ze problem ten byt w pierwszej kolejnosci
rozpatrywany przez G-20. Miedzynarodowy kryzys finansowy lat 2007-2008
ujawnit wiele strukturalnych wad §wiatowego systemu finansowego i narodo-
wych systemow finansowych. Dlatego tez na szczycie w 2008 roku w Petersburgu
G-20 postanowiono dokona¢ reformy migedzynarodowej architektury finansowe;j
[MAF]. Mianowicie postanowiono przeksztalci¢ dotychczasowy organ G-20
Forum Stabilno$ci Finansowej w Rade Stabilnosci Finansowej G-20 [Financial
Stability Board G-20] z nowymi zadaniami. FSB G-20 utworzono w kwietniu

2009 roku i wyznaczono jej nastepujace fundamentalne zadania:
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okreslanie i monitorowanie wymogow kapitalowych dla bankéw adekwat-
nych do aktualnej sytuacji ekonomicznej w kraju, regionie i na §wiecie,
powotanie instytucji systemowo waznych dla systemu finansowego,
okreslenie ram dziatania, kontroli i monitorowania bankowos$ci rownole-
glej, czyli shadow banking,

reforme migdzynarodowych standardéw rachunkowosci,

okreslenie zasad funkcjonowania agencji ratingowych i uwarunkowania
powotywania nowych agencji ratingowych,

stosowania praktyk kompensacyjnych instytucji finansowych,

okreslenia regulacji i monitorowania pozagieldowych instrumentéw pochod-
nych [tzw. over-the-counter lub OTC]. Rekomendacje i zalecenia FSB G20
zostaly uwzglednione w dziatalnosci europejskich instytucji zajmujacych
si¢ stabilnoscig finansowa 1 co najwazniejsze, wszystkie te rekomendacje
uwzgledniono w opracowywanej ustawie o powolaniu w Polsce Rady ds.
Ryzyka Systemowego. Reformy MAF w Polsce i na $wiecie w aspekcie insty-
tucjonalnym sg opoznione w stosunku do zalecenn FSB G—20. Natomiast strona
regulacyjna jest realizowana zgodnie z rekomendacjami FSB G-20, chociazby

w zakresie monitowania wymogow kapitalowych i tzw. stres-testow bankow.

d. Nastgpnym celem polityki makroostroznosciowej powinno by¢ przeciwdzia-

fanie powstawaniu nieréwnowag finansowych w gospodarce, ktére potem

przeradzaja si¢ w nierownowagi gospodarki realnej.

e. Dotychczasowa wycena ryzyka w bankach centralnych oparta jest najczesciej

na modelach typu DSGE, czyli dynamicznych, stochastycznych modelach row-

nowagi og6lnej. Modele DSGE oparte sg na hipotezie racjonalnych oczekiwan:

gospodarstw domowych,

sektora firm,

sektora publicznego (ktory w modelu reprezentuje wiadze monetarne)
(Noga 2012: s. 156).

Jak wida¢, nie ma tutaj sektora finansowego, a bytoby wskazane, aby obja¢ mo-

delami DSGE wtasnie sektor finansowy. Ponadto w literaturze przedmiotu uwaza sie,

ze ludzie nie zachowujg si¢ zgodnie z teorig racjonalnych oczekiwan, lecz zachowa-

nia ludzi sa adaptacyjne. Stad dobrze by byto, aby modele DSGE braty pod uwage

zachowania adaptacyjne, a nie racjonalne (Banbuta 2013). Uwzglednienie tych zmian

w DSGE bytoby zdecydowanie lepsze dla trafnej wyceny ryzyka systemowego.
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f.  Unikanie btedow wyceny ryzyka systemowego moze nastgpi¢ poprzez stoso-
wanie nie tylko modeli DSGE, ale jeszcze:
* modeli ograniczonej racjonalnosci,
* modeli opartych na niedoskonatlej wiedzy,
* modeli sieci powigzan instytucji finansowych,
* modeli podejmowania decyzji w warunkach ryzyka i przede wszystkim
niepewnosci.

Polityka monetarna (pieni¢zna) ma wyraznie okreslony cel strategiczny
(finalny), jakim jest stabilizacja cen, czyli ochrona sitly nabywczej pienigdza kra-
jowego i walka z inflacja. Jednakze polityka pieni¢zna moze by¢ prowadzona za
pomoca réznych strategii: np. bezposredniego celu inflacyjnego (BCI), strategii
dyskrecjonalnej (czyli bez celu inflacyjnego i bez ogtoszonych regut prowadzenia
polityki pienigznej) i réznych strategii posrednich mi¢dzy nimi. Implementacja
pelnej strategii BCI powoduje, ze polityka pieni¢zna musi zmierza¢ do likwidacji
luki popytowej i luki bezrobocia. Oznacza to eliminowanie nieréwnowag makro-
ekonomicznych, co jest zbiezne z polityka makroostroznosciowa. Gdy nie byto
jasno okreslonego organu nadzoru makroostrozno$ciowego, polityka monetarna
(pieniezna) nie musiata by¢ zbiezna z polityka makroostroznosciowa. Obecnie,
gdy dziata Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego i dziala¢ beda narodowe
Rady ds. Ryzyka Systemowego, polityka pieni¢zna powinna by¢ komplementarna
wzgledem polityki makroostrozno$ciowej. Pozwoli to na wilasciwe realizowanie
celow polityki makroostroznosciowe;j.

Drugim projektem Komisji Europejskiej, ktory mialby przeciwdziata¢ kryzysom
finansowym 1 gospodarczym, jest utworzenie unii bankowej, poczatkowo ograniczone
do krajow strefy euro, a pozniej rozszerzone na wszystkie kraje UE. Unia bankowa
ma na celu wprowadzenie wspolnych zasad nadzoru bankowego, zasad dotyczacych
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankow oraz zapewnienie bezpieczenstwa
finansowego strefy euro. Programem uporzadkowanej likwidacji bankéw (Single Reso-
lution Mechanizm) zajmuje si¢ Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej
Likwidacji przy EBC. Do zadan tej Rady nalezy:

= decydowanie o programach restrukturyzacji i likwidacji bankéw znajdujacych

si¢ w bardzo zlej sytuacji finansowe;j i szczegolnie pltynnosciowe;j,

= planowanie, restrukturyzacja i likwidacja bankow transgranicznych nadzoro-

wanych przez EBC,
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= przestrzeganie zasady, ze koszty zwigzane z upadtoscig bankow nie mogg by¢

ponoszone przez podatnikdw, ale przez sektor finansowy,

= dysponowanie Jednolitym Funduszem Restrukturyzacji dla regulacji zobowia-

zan upadtych bankow.

W 2024 roku wysokos$¢ srodkoéw zgromadzonych w Jednolitym Funduszu wyniesie
co najmniej 1 proc. depozytow krajow unii bankowej (Jednolity Mechanizm 2017).
Instytucjonalne zarzadzanie ryzykiem systemowym w Unii Europejskiej, po analizach,
dyskusjach i przeprowadzonych badaniach naukowych, teoretycznych i eksperymen-
talnych (stress - testy bankow) znalazto swoj finat w dyrektywie Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady 2013/36/UE z 26 czerwca 2013 roku (Capital Requirements Directive IV
— CRD 1V), w sprawie warunkow dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatalno$ci
oraz nadzoru ostrozno$ciowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyj-
nymi (Komisja Nadzoru Finansowego 2015).

Ta dyrektywa jest czescig pakietu CRD IV i CRR (Capital Requiments Regulation),
bowiem obok niej dodatkowo wchodza jeszcze Rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady UE nr 575/2013 z 26 czerwca 2013 roku w sprawie wymogow ostrozno-
sciowych dla instytucji kredytowych i firm instytucyjnych (CRR). Caty Pakiet CRD IV
i CRR wszed! 1 stycznia 2014 roku i zastapit przepisy unijne z 2006 roku w sprawie:

1) podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez instytucje kredytowe;

2) adekwatnos$ci kapitatowej firm inwestycyjnych i instytucji kredytowych.

Pakiet CRD IV i CRR uregulowat kwestie zwigzane z:

e tworzeniem bankow,

» buforami kapitatowymi,

» nadzorem makroostroznosciowym w krajach UE,

* ladem korporacyjnym bankdéw i firm inwestycyjnych,

* wzmocnieniem sektora bankowego i firm inwestycyjnych,

* tworzeniem bardziej przejrzystego systemu finansowego panstw czton-
kowskich (Komisja Nadzoru Finansowego 2015).

Bardzo interesujace dane zawarto w oredziu przewodniczacego Komisji Europejskiej
z 13 wrzesnia 2017 roku (Komisja Europejska 2017: s. 77). Pokazuja one przede wszystkim
efekty wprowadzenia dyrektywy w CRD IV 1 CRR, gdy np. poréwnujemy dtug publiczny,
taczny wspotczynnik kapitalowy bankow, kredyty zagrozone dla catej UE, strefy Euro
i dla poszczegolnych krajow dla okresu 2014 roku (wprowadzenie instytucjonalnego
zarzadzania ryzykiem systemowym) z rokiem 2017. W ww. obszarach nastapito wyrazne
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zmniejszenie kredytow zagrozonych, niezwykle duza poprawa wskaznikow adekwatnosci
kapitatowej (dla calej UE 19,1, dla strefy euro 18,0 przy zalecanej normie tier 1 + tier 2 =
8,0), bowiem w czasie kryzysu 2008-2011 ten wspotczynnik wynosit okoto 6,0. Te dane
pozwalajg pozytywnie zweryfikowa¢ hipoteze badawcza opracowania, bowiem polityka

makroostrozno$ciowa in statu nascendi, w $wietle tych danych, spetnia zalozone cele.

Konkluzje

We wspoltczesnej gospodarce, w warunkach istniejacych wspotzaleznoscei 1 funk-
cjonujacej globalizacji gospodarki, nie do unikni¢cia jest transmisja migdzynarodowa
zjawisk kryzysowych. Teoretycy ekonomii nie majg jednolitego pogladu co do istoty,
przyczyn i przebiegu kryzysu finansowego. Monetarysci utozsamiajg kryzys finansowy
z panika w sektorze bankowym, za§ Hyman Minsky i Charles Kindleberger twierdza,
ze do kryzysu dochodzi, gdy wystapi jedno z wymienionych zjawisk:

= nagly i znaczny spadek cen aktywow,

= upadek wielu duzych instytucji, zarowno finansowych jak i niefinansowych,

= pojawienie si¢ deflacji,

= powazne napigcia na rynku walutowym (Minsky 1992).

Czgsé¢ teoretykow uwaza, ze kryzysy bankowy, zadluzenia i walutowy sa rodza-
jami kryzysu finansowego, za$ inni twierdza, ze sa to ,,czesSci” kryzysu finansowego
(Radomska 2018).

Jeszcze inni twierdzg za$, ze wystarczy aby jeden z tych kryzysow wystapit, to juz
mamy do czynienia z kryzysem finansowym. Przedstawione w artykule (rys. 1 i rys. 2)
modele funkcjonalne transformacji kryzysu finansowego w kryzys gospodarczy I fazy
i II fazy pokazuja, ze ten pierwszy rozpoczat si¢ od kryzysu bankowego, a ten drugi
od kryzysu zadluzenia. Skutki obu sg jednak identyczne — kryzys sfery realnej, czyli
kryzys gospodarczy.

Powyzsze wywody autoréw pozwalaja na konstatacje, ze polityka mikroostrozno-
$ciowa, mimo tego ze byta dobrze skonstruowana, nie byta nalezycie realizowana i nie-
konsekwentnie kontrolowana przez odpowiednie organy panstw UE. Dlatego wiadze
UE podjety prace nad konstrukcja polityki makroostrozno$ciowej. Poszczeg6lne kraje
UE i kraje spoza UE uksztaltowaty dobrze skonstruowane polityki makroostrozno-
sciowe i utworzyly odpowiednie organy kontroli w tym zakresie. W Polsce 5 sierpnia
2015 roku Sejm uchwalil Ustawe o nadzorze makroostroznosciowym nad systemem

finansowym i zarzadzaniem kryzysowym w systemie finansowym, ktéra w petni re-



Z APOBIEGANIE WYSTAPIENIU KRYZYSU FINANSOWEGO WEDLUG ZALECEN... 137

alizuje zalecenia organow UE w tym zakresie. W mysl tej ustawy polityke te realizuje
Komitet Stabilnosci Finansowej, a jego przewodniczacym jest prezes NBP. Polityka
makroostroznosciowa w Polsce realizowana jest obecnie zgodnie z dyrektywami unij-
nymi, chociaz bardzo dlugo trwaty prace legislacyjne w tym zakresie.

Hipoteza badawcza: ,,Zapobieganie wystgpienia kryzysu finansowego zalezy
od wtasciwej konstrukceji i konsekwentnej realizacji polityki makroostroznosciowej
w ramach instytucjonalizacji zarzadzania ryzykiem systemowym w Unii Europejskie;j”
zostata zweryfikowana pozytywnie za pomoca nie tylko metod statystycznych, ale
rowniez za pomocg analizy regulacji ostrozno$ciowych w nadzorze nad instytucjami

kredytowymi i firmami inwestycyjnymi.
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza procedury senackiego zatwierdzenia kandydatow na sedziow Sadu Najwyz-
szego Stanow Zjednoczonych, ze szczegdlnym uwzglednieniem mozliwosci wykorzystania obstrukcji
parlamentarnej w formie znanej jako filibuster do blokowania prezydenckich nominacji. Temat taki jawi si¢
jako interesujgcy w Swietle wspotczesnej debaty nad reformami sagdowniczymi w panstwach europejskich.
Przyjeta hipoteza badawcza zaktada, ze zmiany wprowadzone do tej procedury podczas ostatnich prob
uzupetnienia sktadu sedziowskiego, po $mierci jednego z s¢dziow w 2016 roku, naruszyty dotychczasowe

tradycje znacznie jg ostabiajac i upolityczniajac.
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Zjednoczonych, nominacje sedziowskie

Filibuster in the appointment procedure of justices to the Supreme Court of the United
States of America in the case of the most recent nomination

Abstract

The aim of the article is to examine the Senate’s procedure in the appointment of the US Supreme Court
justices, with special emphasis on the use of filibuster as a mechanism of blocking the presidential
nomination. The analysis seems significant in the context of the on-going debates concerning the judiciary
reforms in the European countries. The adopted hypothesis presumes that changes implemented in the
Senate procedure during the last attempts to fill the vacancy after the death of one of the justices in 2016,
have disturbed the established traditions and have significantly weakened and dangerously politicised the

procedure.
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Sposoby powotywania sedzidw, w tym sedziow sadéw najwyzszych i sadow
decydujacych o konstytucyjnosci aktow prawnych, sg wspolczesnie istotnym tematem
debat politycznych w Europie. Dyskusje sa przede wszystkim konsekwencjg zmian
w sadownictwie na Wegrzech i w Polsce, a takze planach reform w Rumunii 1 Bulgarii.
Wywolujg one zdecydowane reakcje ze strony Unii Europejskiej i Rady Europy.

Trybunat Sprawiedliwosci w Luksemburgu uznat argumenty Komisji Europejskiej
wobec Wegier w wyroku dotyczacym uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkow-
skiego wynikajacym z niezgodnych z prawem unijnym przepisom wegierskiej ustawy
W sprawie statusu prawnego i wynagrodzenia sedzidow (Wyrok Trybunatu 2012).
Z kolei byty prezes wegierskiego Sadu Najwyzszego wygral proces przed Europejskim
Trybunatem Praw Czlowieka w Strasburgu w sprawie dotyczacej sposobu zakonczenia
jego mandatu (Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka 2016).

W rezultacie niesatysfakcjonujgcego dialogu prowadzonego z rzagdem RP, Komisja
Europejska podjeta decyzj¢ o uruchomieniu wobec Polski procedury z art. 7 Traktatu
o Unii Europejskiej, wskazujac na wyrazne ryzyko powaznego naruszenia zasady
praworzadnosci w Polsce w wyniku przyjecia ustaw, ktérych wspdlng cechg jest fakt,
ze ,,wladza wykonawcza i wladza ustawodawcza systematycznie zyskujg mozliwosé
politycznego ingerowania w sktad, uprawnienia, administracje i funkcjonowanie wta-
dzy sadowniczej” (Komisja Europejska 2017a: s. 2). Komisja podjeta takze decyzje
0 wszczeciu przeciwko Polsce postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego ze wzgledu na znowelizowane przepisy ustawy Prawo ustroju
sadow powszechnych (Komisja Europejska 2017b: s. 2).

Wobec Rumunii i Bulgarii Komisja Europejska prowadzi monitoring w ramach
mechanizmu znanego jako CVM (Cooperation and Verification Mechamism) 1 regu-
larnie ostrzega przed naruszeniami istoty wolnosci sadownictwa i praworzadnos$ci
obserwujac dziatania podejmowane w tych panstwach (Komisja Europejska 2017c:
s. 1-5). Reformy sagdownictwa w Rumunii, Butgarii i Polsce sg tez przedmiotem
obserwacji i uwag krytycznych ze strony organow Rady Europy (Fabritius 2017:
s. 9-13, 18-20).

W tym samym czasie, w 2017 roku, w Stanach Zjednoczonych miato miejsce uzupel-
nienie sktadu federalnego Sadu Najwyzszego Standéw Zjednoczonych (Sadu Najwyz-
szego). Procedura taka nie zdarza si¢ w USA czesto, a w tym wypadku wykorzystanie
w niej mechanizmu obstrukcji parlamentarnej (filibuster) 1 zmiany w regulacjach owej

procedury zdeterminowaty ostateczne uzupetnienie sktadu sedziowskiego w sadzie,
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ktory taczy funkcje sadu ostatniej instancji w strukturze federalnej oraz najwyzszego
sadu konstytucyjnego.

Sposob powotywania sedziow federalnych w USA stanowi wazny punkt odnie-
sienia w debatach europejskich. Jest to system czesto przywotywany w dyskursie
politycznym, dlatego warto go podda¢ doktadnej analizie prawnej, szczegolnie biorgc
pod uwage ostatnie zmiany. Opisanie konkretnego przypadku najnowszych nominacji
wydaje si¢ tez wlasciwe ze wzgledu na fakt, ze w polskiej literaturze sam amerykanski
filibuster jest przedmiotem niewielu opracowan, natomiast prezentowany artykut
obejmuje problematyke najbardziej aktualnych zmian.

Mechanizm obstrukeji parlamentarnej wykorzystywany od lat w Stanach Zjedno-
czonych, a wywodzacy si¢ z zasady petnej, nieograniczonej (czasowo ani tematycznie)
swobody senatorskiej do debatowania, nie ma swojego odpowiednika w polskim prawie
konstytucyjnym i w polskiej tradycji debat parlamentarnych. W wielu innych panstwach
europejskich, miedzy innymi w Wielkiej Brytanii, Austrii, Wtoszech, Francji regulaminy
parlamentarne w sposob dos¢ restrykcyjny ustanawiaja chociazby limity czasowe wysta-
pien. Nie oznacza to oczywiscie braku instrumentow stuzacych mniejszosci do zaktocania
czy spowalniania obrad w tych panstwach (Mr6z 2012: s. 188—191, Pawtowski 2003:
s. 58-59). Amerykanski filibuster jest jednak na ich tle mechanizmem bardzo silnym
i daje niepowtarzalne mozliwos$ci obstrukcji. W systemie dwupartyjnym, gdzie miejsca
w Senacie rozkltadajg si¢ od lat migdzy Republikanow a Demokratow mniej wigcej
na rownym poziomie, z przewaga kilku gloséw jednej partii, zagrozenie obstrukcja
zmusza do szukania kompromisow politycznych ponad podziatami.

Celem artykutu jest analiza amerykanskiej procedury senackiego zatwierdzenia kan-
dydatow na sedziow Sadu Najwyzszego, ze szczegdlnym uwzglednieniem mozliwosci
wykorzystania obstrukcji parlamentarnej w formie znanej jako filibuster dla blokowa-
nia prezydenckich nominacji. Przyjeta hipoteza badawcza zaktada, ze wprowadzone
ostatnio zmiany powaznie t¢ procedurg ostabity 1 niebezpiecznie upolitycznity. Glowne
pytania badawcze postawione w artykule dotycza regulacji prawnych procedury po-
wotywania sedziow federalnych, specyfiki przepiséw regulaminowych dotyczacych
obstrukcji parlamentarnej w Senacie oraz motywow i charakteru wprowadzonych
zmian w procesie nieudanej nominacji prezydenta Obamy i skutecznej nominacji
kandydata wskazanego przez prezydenta Trumpa.

Prezentowany tekst jest analiza prawna, zatem do osiggnigcia zamierzonego celu

w pracy wykorzystano metode prawno-dogmatyczna. Metoda jezykowo-logiczna
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stanowita instrument interpretacji przepisow konstytucji Standéw Zjednoczonych,
regulacji wewngtrznych Senatu oraz orzecznictwa.

Kluczowe rozwazania dotyczace wskazanego problemu poprzedzone sa omowie-
niem pozycji i roli sedziow Sadu Najwyzszego. W dalszej cze$ci przeanalizowana
zostata procedura powotywania tych sedziéw, nastepnie szczegoétowo przedstawiony
zostat etap senacki. Po krotkim wprowadzeniu do istoty taktyki filibuster, artykut
koncentruje si¢ na jej wykorzystaniu w debacie nad nominacjami s¢dziowskimi oraz
na wydarzeniach i decyzjach podjetych podczas uzupetniania wakatu po sedzim Scalii.

Refleksje koncowe zawarte sg w ostatniej czesci.

Pozycja i rola sedziow Sadu Najwyzszego Stanow Zjednoczonych

W systemie prawa Standow Zjednoczonych nie istnieje odrgbna instytucja umoco-
wana do przeprowadzania kontroli konstytucyjnosci ustaw federalnych i stanowych.
Kazdy sedzia orzekajacy (w sadzie stanowym i federalnym) ma prawo do interpreto-
wania postanowien konstytucji federalnej Stanow Zjednoczonych i poprawek do niej
w kontekscie zgodnosci z przepisami prawa, ktore stosuje. Jest to tak zwany zdecentra-
lizowany system kontroli konstytucyjnosci prawa. Kolejne instancje moga utrzymywacé
dang wersj¢ interpretacji, badz ja zmienia¢, natomiast ostatnie i ostateczne zdanie w tej
sprawie nalezy bezwzglednie do sedziéw Sadu Najwyzszego Standéw Zjednoczonych
(Burnham 2006: s. 319-320).

Dziewigcioosobowy, mianowany na dozywotnig kadencj¢ sktad sedziowski rozstrzy-
ga w obszarze dwoch zakresdéw jurysdykeji Sadu Najwyzszego. W zakresie jurysdykeji
pierwotnej, wyznaczonej wasko przez konstytucje, sedziowie Sadu Najwyzszego
orzekaja jako pierwsza i ostatnia instancja (wylacznie lub wspdlnie z nizszymi sgdami
federalnymi) w sprawach, w ktorych strong jest ambasador, inny minister pelnomocny,
konsul albo stan (Konstytucja 1789: art. I, sek. 2).

Zakres jurysdykcji apelacyjnej Sadu Najwyzszego jest szerszy niz zakres jurysdykeji
pierwotnej, bowiem co do zasady Sad Najwyzszy moze rozstrzyga¢ w kazdej sprawie
opartej na prawie federalnym. Sedziowie rozpatrujg zatem (w granicach wyznaczonych
konstytucyjnie i ustawowo) odwotania od wyrokéw nizszych sadow federalnych, ale
takze najwyzszych sadoéw stanowych, ktorych orzeczenia dotyczyty prawa federalnego.
Obligatoryjna jurysdykcja apelacyjna Sadu Najwyzszego zachowana zostata jedynie
dla waskiej kategorii spraw, w ktorych w sadach nizszych orzekat trzyosobowy sktad

sedziowski. W pozostalych sprawach zachowana jest reguta uznaniowosci. Sedziowie
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we wlasnym gronie glosuja nad przyjeciem badz odrzuceniem wniosku o rozpatrzenie
sprawy i zgodnie z tzw. rule of four do jej przyj¢cia wystarcza cztery z dziewieciu
gtosow (Krasnicka, Ludwikowska 2012: s. 215-219).

Liczba spraw przyjmowanych do rozpatrzenia stanowi jedynie niewielki procent
tych wniesionych do Sadu Najwyzszego. Rocznie do Sadu wptywa okoto 7000—-8000
wnioskow apelacyjnych, z czego na rozprawe ustng przyjmowanych jest okoto
80 spraw, a bez rozprawy rozstrzyganych jest kolejnych 100 spraw (The Justices’
Caseload WWW).

W wyborze spraw sedziowie kierujg si¢ przede wszystkim doniostoscig zagadnienia
prawnego zawartego w konkretnym sporze. Z tego powodu znaczna czg$¢ orzeczen
tego sadu stanowi przedmiot zainteresowania opinii publicznej, poniewaz dotyczy
spraw powszechnie dyskutowanych, kontrowersyjnych, czesto majacych wplyw
na zasadnicze sprawy obywatelskie (w tym wszelkich zagadnien zwigzanych z dys-
kryminacja, dopuszczalnoscia i legalnoscia aboreji, prawem do noszenia i posiadania
broni, prawami oskarzonego w procesie karnym itp.).

Uprawnienie do kontroli prawa stanowego 1 jego zgodnos$ci z prawem federalnym
jest konsekwencja klauzuli nadrzednosci zawartej bezposrednio w konstytucji (Kon-
stytucja 1789: art. VI), natomiast uprawnienie do decydowania o zgodnosci ustaw
federalnych z konstytucja wymagato potwierdzenia przez orzeczenie Sgdu Najwyzsze-
go 1 zapadto w stynnej sprawie Marbury v. Madison (Wyrok Sadu Najwyzszego 1803).

Sad Najwyzszy Stanow Zjednoczonych wladny jest zatem do uznania wszelkich
aktow prawnych prawa stanowego (uchwalanego przez legislatury stanowe) i fede-
ralnego (uchwalanego przez Kongres Stanow Zjednoczonych i podpisywanych przez
prezydenta USA) za niezgodne z konstytucja.

Powolywanie sedziow Sadu Najwyzszego Stanow Zjednoczonych

Jednym z konstytucyjnych uprawnien amerykanskiego prezydenta jest wskazywa-
nie czy tez nominowanie (oba terminy przyjete na potrzeby niniejszego tekstu jako
thumaczenie oryginalnego zwrotu w jezyku angielskim — nominate), a na podstawie
rady i1 zgody (ang. advice and consent) Senatu mianowanie (ang. appoint), sedziow
Sadu Najwyzszego (Konstytucja 1789: art. 11, sek. 2).

Taka konstrukcja, nazywana klauzulg nominacyjng (ang. appointments clause),
przyjeta zostata w amerykanskiej konstytucji jako odzwierciedlenie systemu hamulcow

i rownowaznikow majacego zapewni¢ balans i wzajemny mechanizm kontroli migdzy



148 Izabela Krasnicka

wladzami federalnymi: ustawodawcza, wykonawczg i sadowniczg. Ustawa federalna
jest w tym systemie uchwalana przez Kongres i podpisywana przez prezydenta. Moze
by¢ jednak uniewazniona przez wiadze sadownicza. Przedstawiciele tej ostatniej powo-
tywani sg natomiast w procedurze wspotpracy wtadzy ustawodawczej (w tym wypadku
izby wyzszej kongresu, czyli Senatu) oraz wykonawczej, czyli prezydenta USA.

Pierwszy z dwoch etapow procedury powotywania na stanowiska sedziow federal-
nych polega na wstepnej nominacji kandydata przez prezydenta Stanow Zjednoczo-
nych. Potrzeba wylonienia kandydata na mocy obowiazujacych przepisow wystepuje
w trzech sytuacjach: kiedy sprawujacy urzad s¢dzia Sadu Najwyzszego zdecyduje
o zakonczeniu kariery i odej$ciu na emeryture, w przypadku $mierci lub w przypadku
usunigcia sedziego ze stanowiska w przewidzianej w konstytucji procedurze impe-
achmentu. Liczebno$¢ sktadu Sadu Najwyzszego okresla federalna ustawa (Judiciary
Act), zatem rozszerzenie sktadu poprzez zmiang ustawy mogloby by¢ podstawa
do powotania nowego s¢dziego. Dziewiecioosobowy sktad utrzymuje si¢ jednak od
1869 roku, a proby jego zwigkszenia, podejmowane nawet przez prezydenta Roosevel-
ta, nie przyniosty rezultatu (Laidler 2011: s. 203-204).

Normg sa zatem wspotczesnie wielodekadowe kadencje s¢dziowskie, zmiany nie
zdarzajg si¢ czgsto, a kazda zmiana jest bacznie obserwowana w kontekscie opcji
politycznej reprezentowanej przez sprawujacego urzad prezydenta i sktadu Senatu.
W sumie w historii Standéw Zjednoczonych doszto do 161 nominacji prezydenckich
na s¢dziego Sadu Najwyzszego, z czego 125 zostalo zatwierdzonych przez Senat
(Supreme Court Nominations WWW). Oznacza to, ze zasadniczo Senat nieczesto
odrzuca prezydenckie propozycje, przy czym nie ulega watpliwosci brak obowigzku
Senatu do udzielania w tym zakresie ,,rady 1 zgody” (Ludwikowski 2016: s. 78).

Kryteria doboru kandydata na zwolnione stanowisko w Sadzie Najwyzszym zalezg
w zasadzie wylacznie od prezydenta, bowiem ani konstytucja, ani zadna ustawa fede-
ralna nie stawia w tym zakresie jakichkolwiek wymogow. W praktyce jednak wszyscy
sedziowie zasiadajacy dotychczas w Sadzie Najwyzszym byli prawnikami i w zdecy-
dowanej wigkszosci mieli doswiadczenie sedziowskie (McMillon 2017:s. 10—-11).

Swoboda nominacji prezydenckiej oznacza oczywiscie, ze wybor pada na kandy-
data, ktorego prezydent dobrze zna (niekoniecznie jednak osobiscie) i ceni lub ktory
zostanie prezydentowi polecony przez zaufanych wspotpracownikow i doradcow.
»ldeologia polityczna” kandydata naturalnie ma przy wyborze kluczowe znaczenie,

poniewaz bedzie miata wptyw na podejmowane przez przysziego s¢dziego decyzje.
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W ostatnich dziesigcioleciach kryterium branym pod uwage przy poszukiwaniu od-
powiedniego kandydata byly rowniez rasa i pochodzenie etniczne oraz pleé, a takze
przynalezno$¢ do okreslonego wyznania (Laidler 2011: s. 158—173).

W praktyce kazda kandydatura, nad ktérg zastanawia si¢ prezydent, podlega do-
ktadnemu i szczegdétowemu procesowi kontroli prowadzonemu przez odpowiednie
wladze: FBI w obszarze badania finansow prywatnych kandydata oraz Departament
Sprawiedliwosci 1 Bialy Dom — w obszarze dziatalnosci jego publicznej i zawodowe;j
(McMillon 2017: s. 13).

Na kolejnym etapie prezydent przedstawia swojego kandydata opinii publicznej oraz
dokonuje formalnego przestania nominacji do Senatu, gdzie Komisja Sadowa (ang. Com-
mitee on the Judiciary) zapoznaje si¢ z kandydatura, zanim poddana ona zostanie osta-
tecznemu glosowaniu przeprowadzanemu na forum catej izby wyzszej amerykanskiego
Kongresu. Pozytywne glosowanie w Senacie otwiera droge do trzeciego, ostatniego
etapu, czyli do mianowania na stanowisko sedziego Sadu Najwyzszego, ktérego na mocy
konstytucji dokonuje prezydent Standow Zjednoczonych (Dickinson 2017: s. 358-360).

Nominacje sedziowskie w Senacie

Kandydat na sedziego Sadu Najwyzszego nominowany przez prezydenta USA
musi zatem uzyska¢ akceptacje (konstytucyjnie: rade¢ 1 zgode) Senatu. Jak wspomniano
powyzej, procedure w Senacie prowadzi w pierwszej fazie specjalna Komisja Sagdowa
— jedna ze stalych komisji izby wyzszej, sktadajaca si¢ z 20 cztonkoéw (wigkszos¢ sta-
nowig przedstawiciele partii majgcej wickszo$¢ w Senacie). Jednym z gtéwnych zadan
tego organu jest rozpatrywanie kandydatur na urzednikow federalnych oraz na s¢dziow
wszystkich sadow federalnych ustanowionych na mocy konstytucji (Committee
on Judiciary. Jurisdiction WWW).

Przepisy konstytucji odnoszace si¢ do wyboru sedziow Sadu Najwyzszego sg jed-
nak bardzo lakoniczne, mowa jest w nich bowiem jedynie o ,,radzie i zgodzie” Senatu.
Debata publiczna i naukowa o rozréznieniu tych poje¢é trwa nieprzerwanie, a prak-
tyka procedur sktadajacych si¢ na zaangazowanie Senatu w proces wyboru sedziego
Sadu Najwyzszego podlegata ewolucji (Laidler 2011: s. 174—188, Friedland 2015:
s. 173-192, Stephenson 2013: s. 955).

Procedure ,,rady i zgody” reguluja wewngtrzne przepisy izby wyzszej, czyli regu-
lamin Senatu (ang. Standing Rules of the Senate) oraz przepisy wewnetrzne Komisji
Sadowej (ang. Rules of Procedure United States Senate Committee on the Judiciary)
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Zgodnie z powyzszym regulaminem, kiedy kandydatura zostaje wskazana przez
prezydenta i przekazana do Senatu, kieruje si¢ ja do odpowiedniej Komisji, czyli
w przypadku nominacji sedziowskich — do Komisji Sadowej. Reguta XXXI zawiera
ogo6lne pytanie: ,,Will the Senate advise and consent to this nomination?*. Co istot-
ne, przepis ten nie ustanawia zadnego terminu, w ktorym Senat ma podjaé dziatanie
po otrzymaniu nominacji od prezydenta i udzieli¢ odpowiedzi na regulaminowe pytanie
(Standing Rules 2013: roz. XXXI).

Komisja Sadowa w pierwszej kolejnosci prowadzi doktadne postepowanie spraw-
dzajace przy aktywnym zaangazowaniu mi¢dzy innymi FBI i American Bar Associa-
tion. Zgloszony kandydat wypelnia takze bardzo szczegdtowy kwestionariusz osobo-
wy. Nastepnie zorganizowane jest tak zwane przestuchanie publiczne, podczas ktorego
przedstawiciele Komisji zadajg kandydatowi szereg pytan, probujac przedstawié jego
sylwetke 1 poglady. Zgodnie z regulaminem jest to przestuchanie jawne (Standing Ru-
les 2013: roz. XXVI, Rybicki 2015: s. 4-5), czgsto transmitowane w mediach. Warto
w tym miejscu podkresli¢, ze pomimo ewidentnego podzialu politycznego, zdarza
si¢, ze przedstawiciele partii, z ktorej wywodzi si¢ prezydent wskazujacy kandydata
(przy czym kandydatéw na sedziow federalnych sadéw nizszych prezydent wskazuje
znacznie czgsciej), bezlito$nie punktujg stabosci potencjalnych przysztych sedziow
(Hawkins 2016).

Po przestuchaniu Komisja sporzadza raport koncowy, w ktorym zawiera jedna
z czterech opcji wybrang w drodze glosowania zwykla wiekszoscig gltoséw. Czton-
kowie Komisji moga zaopiniowac kandydata pozytywnie, moga wystawi¢ mu ocen¢
negatywna, mogg takze sporzadzi¢ raport bez rekomendacji albo nie podja¢ zadnego
dziatania. W trzech pierwszych przypadkach kandydatura podlega debacie 1 glosowa-
niu na posiedzeniu Senatu. W sytuacji braku dziatania Komisji, co do zasady Senat nie
podejmuje debaty o kandydaturze, a ewentualne jej rozpatrzenie wymaga ponownej
nominacji prezydenckiej (Standing Rules 2013: roz. XXXI sek. 6, Rybicki 2015:
s. 5-7).

W glosowaniu koncowym do podjecia decyzji o zaakceptowaniu nominacji prezy-
denckiej wymagana jest zwykta wiekszo$¢ (przy czym zaznaczy¢ nalezy, ze zgodnie
z senacka definicjg simple majority, to wigkszo$¢ 50 proc. plus jeden z obecnych i glo-
sujacych, przy zachowaniu odpowiedniego kworum). Pozytywne glosowanie oznacza,
7e ,advice and consent” zostaty udzielone (Standing Rules 2013: roz. XXXI, sek. 2).

W takim wypadku prezydent podpisuje formalng nominacje i nastepuje zaprzysi¢zenie
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sedziego Sadu Najwyzszego. W przeciwnym wypadku kandydatura zostaje odrzucona
i ponowne glosowanie wymaga kolejnego przedstawienia nominacji prezydenckie;j.
Ostatni taki przypadek miat miejsce w 1987 roku kiedy Senat zdecydowang (jak na
tego typu glosowania) wigkszoscia 58:42, odrzucil kandydatur¢ sedziego Roberta
Borka wskazanego przez prezydenta Ronalda Regana, w nastepstwie przestuchan
skoncentrowanych wokot politycznych pogladow i opinii wyrazanych przez kandydata
(Bronner 2012, Greenhouse 1987).

Senacka debata poprzedzajaca to glosowanie podlega z kolei szeregowi zasad
regulaminowych, wsérdd ktorych najistotniejsza — w $wietle problematyki podjetej
w niniejszej publikacji — jest reguta XXII dotyczaca mozliwosci wykorzystania ob-

strukcji parlamentarne;.

Filibuster w amerykanskim Senacie

Prawo mniejszosci parlamentarnej do utrudniania prac legislacyjnych i gtosowan
poprzez przedluzanie debaty do chwili, az podjecie decyzji (glosowanie) w danej
sprawie nie bedzie mozliwe, nie powstato w duchu amerykanskiej demokracji. W Sta-
nach Zjednoczonych filibuster jest raczej specyficzng formg mechanizmu znanego
od wiekow, z korzeniami siegajacymi starozytnych czaséw i poczatkdéw parlamentary-
zmu (Mréz 2012: s. 184-186).

Filibuster pozwala mniejszo$ci parlamentarnej na utrudnianie prac w procedurach
legislacyjnych, a takze podczas glosowan w innych obszarach uprawnien Senatu.
Jednym z nich jest zatwierdzanie (przyznawanie ,,rady i zgody”) nominacji urzedni-
koéw federalnych wskazywanych przez prezydenta USA, w tym sedzidow federalnych,
a zatem 1 sedziow Sadu Najwyzszego Standw Zjednoczonych.

Pojecie filibuster ograniczone zostaje tu takze do jednej z mozliwo$ci utrudniania prac
legislacyjnych, czyli do prowadzenia przedluzonych debat (wystapien pojedynczych
senatorow). W szerszym rozumieniu pojecia ,,obstrukcja parlamentarna” cztonkowie
mniejszo$ci maja do wykorzystania takze inne mozliwoéci, zwykle przewidziane
w regulaminach izb: inicjowanie procesu legislacyjnego, zgtaszanie wielu poprawek
czy sabotowanie kworum (Pawlowski 2003: s. 60-73).

Warto jeszcze raz w tym miejscu podkresli¢, ze sama grozba uzycia tej formy
obstrukcji jest czgsto wystarczajacym argumentem do podjecia negocjacji z mniej-
szos$cig w celu uniknigcia zablokowania konkretnych dziatan (Koger, Campos 2014:
s. 872-873).
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Amerykanski filibuster nie ma bezposredniego zrodta w konstytucji federalne;.
Uzasadnienie konstytucyjne jego zwolennicy wywodza jednak z dwoch przepisoéw art.
I, sekcji 5 Konstytucji, to jest z prawa do przyjmowania wlasnych regulamindéw prac
przez izby Kongresu oraz reguly ustanawiajacej, ze wigkszo$¢ kazdej izby stanowi
kworum potrzebne do wypetniania jej funkcji (Ludwikowski 2015: s. 124).

Zapewnienie instrumentow dajacych uprawnienia blokujace mniejszosci parlamen-
tarnej w Kongresie USA przyjete jest jedynie w regulaminie izby wyzszej. Jest to o tyle
ciekawe, ze to wlasnie Senat uznawany jest za mniej demokratyczng izbe, bowiem
kazdy stan ma w niej rowna, dwuosobowg reprezentacje, podczas gdy miejsca w Izbie
Reprezentantoéw podzielone sg proporcjonalnie wedtug kryterium liczby ludnosci.
Kroétka historia stosowania taktyki filibuster zakonczyta si¢ w Izbie Reprezentantow
juz w 1890 roku (Dauster 2016: s. 634-635, Litwin 2010: s. 321-323).

Filibuster w debacie senackiej nad nominacjami sedziowskimi

Zgodnie z regulaminem Senatu dla debaty nad kandydatura przedstawiona
przez prezydenta (w tym kandydaturg na stanowisko s¢dziego Sadu Najwyzszego),
tak jak dla kazdej innej debaty, nie przewidziano limitow czasowych. Tzw. prawo
do debatowania oznacza prawo zabrania gltosu nad danym zagadnieniem bez limitow
czasowych oraz zakaz wzajemnego przerywania wystapien senackich (Standing
Rules 2013: roz. XIX 1(a)). Tradycyjne postrzeganie Senatu jako miejsca, gdzie
debata nie ma ograniczen, uznane jest w amerykanskim orzecznictwie: ,,The Senate
is traditionally understood as a body of unlimited debate.” (Wyrok Sadu Apelacyj-
nego 2005).

Co do zasady zatem, senatorowie mogg prowadzi¢ rozlegle, niekonczace si¢
dyskusje, kazdy ma prawo do zadawania dowolnej liczby pytan i przedstawiania
wnioskoéw do rozpatrzenia. Regulamin zawiera natomiast mechanizmy uruchamiane
w sytuacjach, w ktorych zakonczenie debaty jest konieczne. Instrument ogranicze-
nia debaty znany jest pod nazwa cloture (z francuskiego: zamknig¢cie) i nakazuje
uzyskanie kwalifikowanej wigkszosci gtosow (3/5) w glosowaniu nad przerwaniem
obstrukcji, jesli wniosek o takie glosowanie podniesiony zostanie przez minimum
16 senatorow. Przegtosowanie wniosku cloture oznacza wprowadzenie limitu debaty
ograniczajacego jej dalsze trwanie do 30 godzin. Bez dodatkowego czasu na debate
zamyka si¢ ja na mocy nowelizacji regulaminu z 2013 roku, jesli wniosek podpisany

jest przez 16 senatoréw, w tym Przewodniczacego Wickszosci, Przewodniczacego
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Mniejszoéci, dodatkowych siedmiu senatorow niezwigzanych z mniejszo$cia oraz
siedmiu dodatkowych senatoréw niezwigzanych z wigkszoscia (Standing Rules
2013: roz. XXII, sek. 2, sek. 3).

Warto dodaé, ze mozliwo$¢ przerwania debaty wprowadzono do regulaminu dopie-
ro w 1917 roku (wtedy na mocy gltosowania wigkszoscig 2/3 gltoséw), wezesniej taka
potrzeba po prostu nie istniata. W 1975 roku wigkszo$¢ te¢ zmieniono na 3/5. Natomiast
pozostawiono wigkszo$¢ 2/3 jako konieczng do wprowadzenia poprawki do regulami-
nu Senatu (Chafetz 2017: s. 116—118, Litwin 2010: s. 323-324).

Tak skonstruowana reguta przerwania obstrukcji obowigzywata wobec wszystkich
debat, w tym nad nominacjami urzednikow i sedziow federalnych. W 2013 roku Partia
Demokratyczna posiadajaca zwykta wigkszo$¢ w Senacie, dokonata zasadniczej zmiany
w tym zakresie uzywajac tzw. opcji nuklearnej. Republikanska mniejszo$¢ blokowata
bowiem nominacje sedziowskie prezydenta Obamy na ,,bezprecedensowym poziomie
obstrukeji*. W latach 20072014 ztozono 664 wnioski cloture, a do glosowania doszto
494 razy, co stanowi 37 proc. tego typu glosowan w catej historii Senatu (Dauster 2016:
s. 641— 645).

Opcja nuklearna polegata na przegltosowaniu odmiennej interpretacji reguty XXII
regulaminu (Partia Demokratyczna nie posiadata kwalifikowanej wigkszosdci 2/3
koniecznej do formalnego wprowadzenia poprawki do regulaminu), polegajacej na
zmianie wigkszo$ci koniecznej, aby przerwac filibuster z 3/5 na wigkszo$¢ zwykla
obecnych i glosujacych, jesli debata dotyczy nominacji sedziowskich. Z tej zmiany
interpretacyjnej wytaczono jednak debaty nad nominacjami do Sadu Najwyzszego.
Podkresli¢ raz jeszcze nalezy, ze nie zmieniono tekstu reguty XXII, ustanowiono jedy-
nie jej interpretacyjny precedens. Jest to mechanizm wyjatkowy, wtasciwy dla systemu
precedensowego USA. W tym wypadku wymagana zwykla wigkszo$¢ senatoréw
uznata, ze zmiana interpretacyjna jest konieczna i tym samym ustanowita precedens
na pozostaty okres kadencji izby, pozostawiajac tekst reguty XXII bez zmian (Ludwi-
kowski 2015: s. 138-139, Heitshusen 2013: s. 4-5). Zastosowanie opcji nuklearnej
pozwolito oczywiscie na senackie zatwierdzenie sedziowskich nominacji wskazanych
przez prezydenta Obame.

Zmiana polityczna w Kongresie (przejecie wiekszosci przez Parti¢ Republikanska
w potowie drugiej kadencji prezydenta Obamy) oraz niespodziewana $mieré jednego
z sedziow Sadu Najwyzszego ztozyly si¢ na skomplikowang sytuacje polityczna i skut-

kowaty zastosowaniem po raz drugi opcji nuklearnej.
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Nominacja Neila Gorsucha na s¢dziego Sadu
Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych

Po naglej Smierci sedziego Antonina Scalii w potowie lutego 2016 roku, prezydent
Obama (sprawujacy urzad jeszcze przez blisko rok) 16 marca przedstawit opinii pu-
blicznej kandydata na stanowisko sedziego Sadu Najwyzszego — sedziego Merricka
Garalanda i przestat informacj¢ o nominacji do Senatu.

W tym czasie, po wyborach w 2014 roku, wigkszos$¢ 54 gtoséw w Senacie posiadali juz
Republikanie. Postanowili wigc wykorzystaé brak ustawowego terminu, w ktorym Senat
ma rozpatrze¢ kandydaturg prezydencka i nie uruchomili senackiej procedury twierdzac,
ze dopiero kolejny prezydent Stanéw Zjednoczonych, ktory miat objac urzad w styczniu
2017 roku, powinien nominowac swojego kandydata (Dawson 2017: s. 689—-690).

Zachowanie takie wywotalo naturalnie polityczne oburzenie wsréd Demokratow,
ale Republikanie faktycznie nie dziatali wbrew przepisom, jedynie wbrew tradycji,
zgodnie z ktérg w catej historii powotan sg¢dziowskich w Sadzie Najwyzszym Senat
przeprowadzat procedur¢ zatwierdzenia $rednio w przeciggu 37 dni, przy czym
od czaséw prezydenta Nixona okres trwat okoto 60 dni (Meko et al. 2016).

Senackie niezauwazanie faktu prezydenckiej nominacji, czyli jak pisala prasa
HLutrzymywanie kandydata w zawieszeniu poprzez dostowne ignorowanie”, jawi
si¢ w najnowszej historii Stanow Zjednoczonych jako bezprecedensowe (Clark
2016-2017: s. 743—744). W przesztosci zdarzaty si¢ negatywne glosowania w Senacie
przeciwko kandydaturom wskazywanym przez ustepujacych prezydentow juz po wy-
borach nowego, a przed formalnym objeciem przez niego wtadzy (Laidler 2016: s. 26).
W historii oficjalnych nominacji sedziowskich do Sadu Najwyzszego Senat nie podjat
natomiast zadnego dziatania w przypadku siedmiu prezydenckich kandydatow, przy
czym czterech z nich i tak zdobyto druga nominacje i zasiadato w Sadzie Najwyzszym
(ostatni taki przypadek to nominacja z 1955 roku). W trzech pozostatych przypadkach
kandydatury nie zostaty zgtoszone ponownie i co si¢ z tym wigze —nie podjeto dalszych
dziatan. Sytuacja taka miata miejsce trzykrotnie w XIX wieku: w 1845 roku, w 1853
roku oraz w 1866 roku. Zdarzalo si¢ takze, ze sami wskazani wycofywali swoje kan-
dydatury jeszcze przed gtosowaniem w Senacie (Supreme Court Nominations WWW;
Gerhardt 2004: s. 453).

W przypadku sedziego Garlanda nie podjeto oficjalnych senackich dziatan wobec
kandydata, nie doszto takze do glosowania, za$ ignorowanie nominacji trwato do konca

kadencji prezydenta Obamy, czyli przez 11 miesiecy.
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Wybory prezydenckie przyniosty zwyciestwo kandydatowi Partii Republikanskiej
— Donaldowi Trumpowi, ktory oficjalnie objat urzad 20 stycznia 2017 roku.

Juz 1 lutego prezydent Trump przedstawit swojego kandydata na stanowisko sg¢-
dziego Sadu Najwyzszego — s¢dziego Neila Gorsucha, postrzeganego jako bardziej
konserwatywnego w poréwnaniu do poprzedniego kandydata wskazanego przez prezy-
denta Obamg. Senat (nadal zdominowany przez Republikanow) natychmiast rozpoczat
procedure, przesytajac kandydature do prac Komisji Sadowej. 20 marca rozpoczelo sie
przestuchanie publiczne, po ktorym raport koncowy zawieral pozytywna rekomenda-
cje kandydatury sedziego Gorsucha do glosowania i zatwierdzenia na forum catej izby.
Pozostajacym w mniejszosci senackiej Demokratom pozostata juz tylko mozliwosé
wykorzystania taktyki filibuster w debacie nad kandydaturg. Zapowiedziano prawdzi-
wa batali¢ prowadzaca do zablokowania glosowania. Do jej przerwania Republikanie
potrzebowaliby wigkszosci 3/5, czyli 60 glosow, brakowalo zatem sze$ciu. Wobec
takiej sytuacji, po raz kolejny wytoczono opcj¢ nuklearng i tym razem glosami re-
publikanskimi wprowadzono zmiang¢ do interpretacji regulamin Senatu i reguly XXII
obnizajaca do zwyklej wigkszos¢ wymagang do przeglosowania zakonczenia obstruk-
cji w debacie nad kandydaturg na stanowisko sedziego Sadu Najwyzszego (Heitshusen
2017: s. 1-2). Zgodnie zatem z obowigzujacg w trwajacej kadencji Kongresu wyktad-
nig regulaminows, cloture we wszystkich nominacjach sedziowskich wymaga jedynie
zwyklej wigkszosci glosow.

Po raz drugi w ciggu czterech lat nastgpita istotna ingerencja w zasady debaty
senackiej. Wobec takich zmian mniejszo$¢ Demokratéw zostata pozbawiona ostatniej
mozliwosci blokowania glosowania nad sedziowska kandydaturg prezydenta Trumpa.
Ostatecznie 10 kwietnia 2017 roku sedzia Neil Gorsuch zostal zaprzysi¢zony na sta-

nowisko.

Uwagi koncowe
Decyzje prowadzace do zmian podczas dziatan podjetych w trakcie procesu uzupet-
nienia sktadu Sadu Najwyzszego po $mierci s¢dziego Antonina Scalii podyktowane byty
zaostrzajacymi si¢ antagonizmami mi¢dzy dwoma partiami w Senacie. W sposéb bez-
precedensowy naruszone zostaly state tradycje i reguty dotychczasowych form procedo-
wania w przypadku uzupehiania wakatu w Sadzie Najwyzszym Stanow Zjednoczonych.
Wprowadzone zmiany wptynety na sklad sedziowski o tyle, ze s¢dzia Gorsuch

dotaczyt do grupy sedzidw o pogladach konserwatywnych (nominowanych przez repu-
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blikanskich prezydentéw), zastepujac w niej najsilniejszego konserwatystg¢ dotychcza-
sowego sktadu — Antonina Scali¢. Republikanie — wykorzystujac bron uzyta wezesniej
przez przeciwnikéw politycznych — ostatecznie uniemozliwili uzupetnienie skladu
o sedziego wskazanego przez prezydenta reprezentujagcego Demokratow. Kolejny
sedzia o liberalnych pogladach wzmocnilby to skrzydto w sktadzie Sadu Najwyzszego,
co przy tak wyréwnanych proporcjach miatoby kluczowe znaczenie. Republikanie
dokonali tego bez naruszenia prawa (bo prawo nie przewiduje terminu na podjecie
dziatania przez Senat), ale z naruszeniem tradycji, niezmiennej od czasow pierwszych
nominacji. Urzgdujacy prezydent miat prawo do wskazania swojego kandydata, nawet
jesli w przypadku prezydenta Obamy oznaczaloby to trzecia nominacj¢. Biorac pod
uwage zaawansowany wiek sedzidow obecnie zasiadajacych w Sadzie Najwyzszym,
mozna zaktada¢, ze prezydent Trump tez bedzie dokonywat kolejnych nominacji
(Dickinson 2017: s. 346-347, Ludwikowski 2016: s. 72). Republikanie powinni byli
rozpocza¢ procedure i juz w ramach Senatu szuka¢ mozliwosci jej zablokowania.

Bezterminowe zawieszenie dziatania spowodowalo pewng trudno$¢ w podejmo-
waniu ostatecznych decyzji w osmioosobowym sktadzie Sadu, kiedy w debacie nad
danym zagadnieniem prawnym nie byto wigkszos$ci. Przy wyniku cztery do czterech
Sad Najwyzszy nie moze bowiem stworzy¢ nowej reguly prawnej, a jedynie utrzymacé
w mocy wyrok sadu nizszej instancji. Podkresli¢ warto, ze wskazana przez prezydenta
Obame¢ kandydatura Merricka Garlanda nie byta kandydatura skrajnie liberalna
(Laidler 2016: s. 35-37).

Zastosowana ,opcja nuklearna” nie dotyczyta fundamentalnych przepisow
konstytucyjnych, a regulaminowego postanowienia stosowanego w czasie debaty
senackiej. W konstytucji amerykanskiej nie ma przepisu o kwalifikowanej wigkszosci
koniecznej dla przyznania ,,rady i zgody Senatu”, podczas gdy w tym samym przepisie
jest wyrazna mowa o wymaganej wickszosci kwalifikowanej (2/3) dla zatwierdzania
przez Senat traktatow migdzynarodowych. W konsekwencji pojawiajg si¢ argumenty,
ze wszelkie glosowania podczas procedury rozpatrywania nominacji sedziowskich,
w ktorych taka wiekszo$¢ ma zastosowanie, sg niekonstytucyjne. Brak bezposredniego
umocowania w konstytucji taktyki filibuster jako narzedzia politycznego rowniez staje
si¢ podstawa do kwestionowania jego konstytucyjnosci. Stosowanie tej specyficznej
formy obstrukeji jest powszechne w praktyce debat senackich, w tym debat nad no-
minacjami sedziowskimi, z wyjatkami wobec obszaréw wyraznie spod tej praktyki
wyjetych (Fisk, Chemerinsky 1997: s. 215). Réwnolegle jednak poziom skompliko-



FILIBUSTER W PROCEDURZE POWOLYWANIA SEDZIOW SADU NAJWYZSZEGO... 157

wania procedur wewnetrznych wprowadzajacych wyjatki od powszechnie przyjetej
reguly glosowania wigkszoscia zwykla, pozwalajacych mniejszosci na odwlekanie czy
ostateczne blokowanie decyzji, jawi si¢ jako jeden z grzechow gtownych Kongresu
Stanow Zjednoczonych (Matajny 2012: s. 61-62).

Nie ulega natomiast watpliwosci, ze procedura wyboru sedziow Sgdu Najwyzszego,
w $wietle ich znaczenia i pozycji w amerykanskim systemie prawnym i politycznym,
nie powinna by¢ ostabiana przez proceduralne zmiany ograniczajace prawa mniejszo-
$ci parlamentarnej, szczegodlnie, ze filibuster w praktyce uznawany jest od wielu lat
za staty element debaty w izbie wyzszej. Sama grozba uzycia tego typu obstrukcji pro-
wadzi zwykle do wickszej sktonnosci do kompromisow, szukania wspdlnego wyjscia
ponad podziatami. Jest to wlasciwa amerykanskiej tradycji sytuacja, kiedy zwyczaj
i uksztaltowana praktyka determinuja dziatanie, nawet jesli brak jest odpowiednich
przepisoOw zezwalajacych na obstrukcje. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze mozliwo$¢
blokowania gltosowania przez niekonczaca si¢ debate w Senacie wynika z braku jej
granic ustanowionych w regulaminie. Brak precyzyjnych regulacji doprowadzil jednak
do ostabienia procedury i umozliwit klasyczng rozgrywke polityczng. Kazdy prezydent
wybierajacy kandydata do nominacji s¢dziowskiej ma na uwadze sit¢ mechanizméw
pozostajagcych w rekach mniejszo$ci parlamentarne;.

Wydarzenia zwigzane z uzupelieniem wakatu po $mierci Antonina Scalii dowo-
dza wyraznego upolitycznienia procedury senackiej. Mozna naturalnie stwierdzi¢,
ze caly proces wyboru sedziow Sadu Najwyzszego jest z gruntu upolityczniony, bo-
wiem przyznany jest konstytucyjnie wtadzy wykonawczej i ustawodawczej. Trudno
jednak z konstytucji wywodzi¢ akceptacje dla blokowania uprawnien prezydenc-
kich, niezaleznie od politycznych okolicznosci. Bez odpowiedzi pozostaje pytanie
o kontynuacje¢ interpretacji regulaminu senackiego przez Senat nastepnej kadencji. Do
czasu wyborow do Kongresu w listopadzie 2018 roku (gdzie walka toczy¢ si¢ bedzie
0 33 miejsca w Senacie) widoczny bedzie wpltyw nowego s¢dziego na lini¢ orzecznicza
Sadu Najwyzszego. Jesli natomiast obecny prezydent bedzie miat szans¢ nominacji
przynajmniej jednego sedziego, konserwatywne skrzydto zostanie bardzo wzmocnio-
ne, co zdecydowanie przetozy si¢ na rozstrzygnigcia Sadu Najwyzszego w kluczowych
dla Amerykanéw sprawach. Chyba Zze wybory do Kongresu zmienia uklad sif na tyle,
iz przeciwnicy nominacji Donalda Trumpa begda w stanie przegtosowaé wszelkie zmia-
ny regulaminowe — interpretacyjne, zmieniajace dotychczasowy precedens, a moze

nawet formalne zmiany tekstu odpowiedniej reguty.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza kryzysu migracyjnego z lat 2015-2016 i jego wptywu na relacje Mace-
donii z panstwami cztonkowskimi UE. Od 2015 roku Macedonia, posiadajaca status oficjalnego kandydata
do UE, znalazta si¢ w centrum kryzysu migracyjnego. Jest jednym z panstw bedacych czgécig batkanskiego
szlaku migracyjnego. Migranci docierali do Macedonii glownie z Grecji. W tym czasie Macedonia otrzy-
mywata od panstw cztonkowskich UE sprzeczne sygnaly dotyczace tego, jakie dzialania nalezy podjac
w obliczu kryzysu migracyjnego. Celem niniejszego artykutu jest prezentacja ztozonej sytuacji Macedonii,
jako panstwa wieloetnicznego, z duza mniejszoscig muzulmanska, oraz jej polityki w kontekscie sporow
dotyczacych metod rozwigzania kryzysu migracyjnego. Cel ten bedzie realizowany poprzez analizg
przebiegu kampanii wyborczej, obserwowanej podczas pobytu badawczego, oraz analiz¢ tre$ci przekazow
medialnych. Glownym problemem badawczym jest zbadanie, na ile wybor okreslonego kierunku polityki
rzadu Macedonii i realizacji konkretnych dziatan, w odpowiedzi na kryzys migracyjny, mogt wptynaé
na zmiang wzajemnych relacji z panstwami UE, na ich pogorszenie badz poprawg.
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Migration crisis and relations between Macedonia and European Union

Abstract

This article deals with the analysis of migrant crisis in the years 2015-2016 and its impact on the relations
between Macedonia and the EU member states. In 2015 Macedonia, which has an official EU candidate
status, was in the centre of the migrant crisis. It was one of the countries on the Balkan migrant route.
Migrants entered Macedonia mainly from Greece. Macedonia was receiving contradictory statements from
EU countries concerning the issue of dealing with the migration crisis. The aim of this article is to present
the complex situation of this country as a multi-ethnic with a large Muslim minority and its politics in
the context of disputes with EU concerning solving of the migration crisis. To accomplish the goal, the
analysis of election campaigns and content analysis of media which were done during the study visit will
be presented. Main research problem concerns the influence of Macedonia’s policy and actions taken as
a response to migrant crisis on the direction of the bilateral relations between Macedonia and EU countries.
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Kryzys migracyjny pokazuje trudnos$ci decyzyjne, z ktorymi musza si¢ zmierzy¢
przywodcy panstw dotknictych tym kryzysem. Rozstrzygniecia w tym obszarze obcia-
zone sg bardzo wysokim poziomem ryzyka. Analizujac dziatania przy podejmowaniu
ryzykownych decyzji zauwazymy, w jak skomplikowanym polozeniu moze znalez¢
si¢ panstwo europejskie. Ten problem zostanie zaprezentowany na przyktadzie Ma-
cedonii i jej relacji z panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej (UE) w konteks$cie
kryzysu migracyjnego z lat 2015-2016. Poniewaz stosunek poszczegélnych panstw
UE do kryzysu migracyjnego nie byt jednoznaczny, to wywotato pewien stan napi¢cia
w relacjach pomiedzy Macedonig a krajami cztonkowskimi UE.

Celem artykutu jest pokazanie ztozonej sytuacji wewngtrznej Macedonii, jako panstwa
wieloetnicznego, z duzg mniejszoscig muzutmanska, oraz jej polityki w kontekscie
sporow dotyczacych metod rozwigzania kryzysu migracyjnego. W zwiagzku z tym
analizie poddana zostanie kampania wyborcza, obserwowana bezposrednio podczas
pobytu badawczego, a takze przeanalizowane bedg treSci przekazéw medialnych.
Chodzi o zbadanie, na ile wybor okreslonego kierunku polityki przez rzad Macedo-
nii 1 konkretne dzialania bedace odpowiedzig na kryzys migracyjny mogt wptynaé
na zmiang¢ wzajemnych relacji z panstwami UE, na ich pogorszenie badZ poprawe.

W artykule udzielone beda odpowiedzi m.in. na pytania: jakie dzialania podejmuje
Macedonia, oficjalny kandydat do Unii Europejskiej, chcac zachowa¢ dobre relacje
ze wszystkimi panstwami cztonkowskimi UE? Czy decyzje wladz Macedonii
w konteks$cie kryzysu migracyjnego miaty negatywny wptyw na stosunki z krajami
cztonkowskim UE? Czy panstwo aspirujace do cztonkostwa w UE, bedzie popieraé
stanowisko konkretnych panstw unijnych? Co jest gltéwna determinanta polityki
zagraniczne] Macedonii, czy bedzie nig utrzymywanie dobrych relacji z panstwami
wspolnoty czy wilasne bezpieczenstwo? Odpowiedzi na powyzsze pytania bedg po-
szukiwane m.in. w doniesieniach prasowych opublikowanych w okresie zaostrzonego
kryzysu migracyjnego.

W artykule nastgpi weryfikacja dwoch hipotez badawczych. Pierwsza hipoteza zakta-
da, ze panstwo kandydujace do Unii Europejskiej, w przypadku kryzysu migracyjnego,
stara si¢ spetni¢ oczekiwania UE, co m.in. oznacza, iz w sytuacji majacej skutki dla calej
wspolnoty, takiej jak np. kryzys migracyjny, oczekuje od Unii spojnej reakc;ji i skutecznej
pomocy. Druga hipoteza zaktada, ze panstwo kandydujace do UE, znajdujace si¢ w sytu-
acji zagrozenia bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego obierze kierunek dziatan

nastawiony na neutralizowanie zagrozenia w celu zapewnienia dobrobytu i spokoju
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dla swoich obywateli, nawet za cen¢ pogorszenia relacji z panstwami cztonkowskimi
UE. W przypadku Macedonii bezpieczenstwo nalezy rozumie¢ w szerokim kontekscie.
Po pierwsze, jako bezpieczenstwo tozsamosciowe, zwigzane z faktem, ze jest to panstwo
wieloetniczne 1 wieloreligijne, a naptyw setek tysiecy muzutmandéw moze naruszy¢ jego
kruchg stabilno$¢ wewnetrzng. Po drugie, jako bezpieczenstwo ekonomiczno-spoteczne,
ze wzgledu na sytuacje gospodarcza i wysoka stope bezrobocia w Macedonii. Nalezy
takze zaznaczy¢, ze w Macedonii w 2015 roku bezrobocie siggato 23 proc. (Drzaven
Zavod za Statistika 2015). Na decyzje rzadu Macedonii, dodatkowy wptyw ma brak spdj-
nego podejscia ze strony panstw cztonkowskich UE, jasnego przekazu oraz oczekiwan
w stosunku do wtadz Macedonii w kwestii kryzysu migracyjnego.

W artykule, podstawowg technikg badawczg jest systematyczna analiza dwoch
glownych dziennikéw: Dnevnik, Utrinski Vesnik, prowadzona od sierpnia 2015
do stycznia 2017 roku oraz jednego dziennika (Vecer) prowadzona od stycznia
do pazdziernika 2017. Dwa pierwsze opiniotworcze, popularne tytuty, pierwszy
reprezentujacy stanowisko zblizone do rzadu, a drugi do opozycji zostaty zlikwido-
wane w 2017 roku, dlatego w drugim okresie zdecydowalem si¢ na analizg trzeciej
gazety. W tym czasie przeanalizowatem 15 artykuldw prasowych z wymienionych
tytulow, w jezyku macedonskim, a takze publikacje ze strony internetowej prezy-
denta Macedonii. Uzupelnieniem byly obserwacje prowadzone podczas pobytu
badawczego w Macedonii od 15 do 25 wrze$nia 2016 roku oraz pobytu badawczego
od 4 do 14 grudnia 2016 roku, a takze publikacje na temat kryzysu migracyjnego
ukazujace si¢ w innych krajach (Polska, Serbia). Ponadto, wykorzystalem materiaty
zebrane podczas pobytow badawczych przed wyborami parlamentarnymi z grudnia
2016 roku, wsrod ktérych byty: programy wyborcze gtownych partii politycznych,
wywiady swobodne, obserwacja uczestniczaca, analiza 41 nagran audycji wybor-
czych gléwnych partii politycznych przedstawionych w mediach publicznych:
Wewnatrzmacedonskiej Rewolucyjnej Organizacji Demokratycznej Partii Macedon-
skiej Jednosci Narodowej (VMRO DPMNE) i Socjaldemokratycznego Sojuszu dla
Macedonii (SDSM). Nalezy zaznaczy¢, ze z uwagi na nieliczne zrodta skupitem si¢
Ww znacznym stopniu na analizie dyskursu medialnego.

W pierwszej czesci artykutu zostanie zaprezentowana sytuacja polityczna Macedo-
nii, na podstawie ktorej dokonana zostanie analiza relacji Macedonii z Unig Europejska

oraz wptywu kryzysu migracyjnego na sytuacj¢ Macedonii.
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Macedonia i UE

Macedonia to niewielkie panstwo potozone w $rodkowej czgséci potwyspu Batkan-
skiego. Jej terytorium obejmujace obszar 25 tys. kilometréw kwadratowych. Graniczy
z Grecja, Albanig, Bulgarig, Serbig i Kosowem (Stawowy-Kawka 2000: s. 295).
To takze panstwo wieloetniczne zamieszkate przez chrzescijan — 66 proc. i muzutmanow
— 32 proc. (Sokotowski 2015: s. 235). Najwiekszg grupe etniczng stanowig Macedon-
czycy (64 proc.), bedacy prawostawnymi chrze$cijanami. Macedoni¢ zamieszkuja
takze muzutmanie, z ktorych najliczniejsza grupe stanowig Albanczycy (25 proc.), ale
takze Turcy (3 proc.), przedstawiciele mniejszo$ci romskiej, bosniackiej oraz niewielka
grupa Macedonczykow wyznania muzulmanskiego — Torbeszy (Fuszara 2008: s. 126).

Macedonia graniczy od potudnia i wschodu z panstwami cztonkowskimi Unii Europej-
skiej: Grecja 1 Butgarig. Od zachodu graniczy z Albania, a od pdétnocy z Serbig i Kosowem.
Macedonia od 2005 roku posiada status oficjalnego kandydata do Unii Europejskiej, ale
ze wzgledu na sprzeciw Grecji nie moze rozpocza¢ negocjacji cztonkowskich (European
Commission 2014). Grecja nie zgadza si¢, by Macedonia na forum migdzynarodowym
uzywata konstytucyjnej nazwy swojego panstwa (Slaveski 2012: s. 63). Rozpoczecie
negocjacji akcesyjnych jest rekomendowane od 2009 roku przez Komisje Europejska oraz
wspierane przez Parlament Europejski, ktory przyjmuje rezolucje wzywajace do rozpo-
czecia negocjacji (Parlament Europejski 2013). Podobnie wyglada kwestia cztonkostwa
Macedonii w Sojuszu Pémocnoatlantyckim (NATO) . Od szczytu NATO w Bukareszcie
w 2008 roku, Grecja blokuje cztonkostwo Macedonii w Sojuszu (Slaveski 2012: s. 63).
Ostatnio pojawita si¢ niewielka szansa, ze problem ten moze zosta¢ rozwigzany w oparciu
o ustalenia podczas zaplanowanych na wiosn¢ 2018 roku negocjacji macedonsko-greckich

prowadzonych pod auspicjami wysokiego przedstawiciela ONZ.

Sytuacja Macedonii w kontekscie kryzysu
migracyjnego na Balkanach
Od pierwszej potowy 2015 roku Macedonia znajdowata si¢ w centrum kryzysu
migracyjnego, poniewaz gtéwny szlak migracyjny prowadzit z Bliskiego Wschodu
przez Turcje do Grecji i dalej na poétnoc Europy przez Macedoni¢ (Mikulska 2016). Tak
zwanym szlakiem batkanskim 90 proc. migrantow przybytych do Grecji w 2015 roku,
trafiato nastgpnie do Macedonii (Raport 2015). Nalezy podkresli¢, ze Macedonia bylta
jedynym krajem nieczlonkowskim UE, do ktérego docierali migranci, z kraju naleza-

cego do Unii Europejskiej i strefy Schengen (Izdadeni nad 2016).
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Pierwszym panstwem Unii Europejskiej zmagajacym si¢ z kryzysem migracyjnym
byta Grecja, gdzie od 2010 roku wzrastata liczba migrantéw. Rzadzaca tam prawi-
cowo-konserwatywna Nowa Demokracja podjeta konkretne dziatania zmierzajace
do powstrzymania fali migrantow, docierajacych z Turcji, w wiekszosci przypadkow
drogg ladowa. Rzadzacy podjeli decyzje o:

= budowie systemu zasiekow z drutu kolczastego na granicy ladowej z Turcja,

okreslanego jako Tarcza,

= stworzeniu osrodkow detencyjnych na obszarze catego kraju,

= przeprowadzeniu operacji Przyjazny Zeus, polegajacej na kontrolowaniu doku-

mentow 0sob podejrzewanych o nielegalny pobyt w Grecji (Adamczyk 2017:
s. 297).

Po zwycigstwie wyborczym lewicowej Syrizy w 2014 roku, nowy rzad zrezygno-
wat z budowy o$rodkoéw detencyjnych oraz kontroli w ramach operacji Przyjazny
Zeus (Adamczyk 2017: s. 301). Gdy w 2015 roku tysigce migrantow zaczely docieraé
do brzegow greckich wysp, wladze panstwa nie byly przygotowane na takie wydarze-
nia, a wycofanie si¢ z krokéw podjetych przez poprzednikow jeszcze bardziej skompli-
kowato sytuacj¢. Bez weryfikacji tozsamosci i bez rejestracji, migranci byli kierowani
z wysp promami do Salonik, a potem docierali do granicy Macedonii (Adamczyk 2017:
s. 304).

Wiadze Macedonii mogly obawia¢ si¢, ze naptyw migrantow moze doprowadzi¢
do wzrostu napi¢¢ w wieloetnicznym panstwie, w ktorym dominujg dwie monote-
istyczne religie: chrzescijanstwo i islam. Szczego6lnie, ze wzgledu na spor z Grecja,
wszelkie dziatania wladz greckich zwigzane z przepuszczaniem do Macedonii niereje-
strowanych migrantow byly traktowane w sposob podejrzliwy, jako proba wywotania
kolejnego kryzysu. Dodatkowo, trzeba wzia¢ pod uwage to, ze kulminacyjny moment
naptywu migrantéw latem 2015 roku mial miejsce dwa miesigce po krwawych walkach
w maju w Kumanowie, pomi¢dzy macedonskimi sitami bezpieczenstwa a grupg uzbro-
jonych albanskich muzutmanéw probujacych przeja¢ kontrole nad dzielnicg miasta
(Cancarevic, Talevska 2015).

Warto przeanalizowa¢, jakie dziatania podczas kryzysu migracyjnego podjety
wiladze Macedonii. Kryzys mozna podzieli¢ na cztery fazy. Pierwszg mozna okreslic,
jako faz¢ zaskoczenia, druga, jako faze zaniepokojenia i strachu, trzecig jako faze ocze-
kiwania na pomoc z Unii Europejskiej i czwarta faze, jako zamykanie i uszczelnianie

granic.
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Juz w pierwszej fazie kryzysu — zaskoczenia, macedonskie wtadze zdecydowaty
17 czerwca 2015 roku o zmianach w ustawie o azylu i czasowej ochronie, wedlug ktorej
migranci mieli 72 godziny na podjecie decyzji, czy wystepuja o azyl w Macedonii czy tez
decyduja si¢ na tranzyt. Migranci na granicy musieli poinformowac ustnie lub pisemnie,
ze chcg wystapi¢ o azyl. Takie rozwigzania zostaly podjete, gdy w ciggu kilku tygodni
do Macedonii przedostato si¢ nielegalnie kilkadziesiat tysiecy migrantow (Mogu tri dana
2015). Te wydarzenia najlepiej ilustrujg znaczenie pojecia fazy zaskoczenia.

Kolejnym krokiem byto ogtoszenie 20 sierpnia 2015 roku, stanu sytuacji kryzyso-
wej w panstwie (krizna sostojba) w zwigzku z naptywem migrantow. W tym miejscu
mozna mowic¢ o fazie zaniepokojenia i strachu. Wojsko zostalo wystane na granice,
poludniowsg i potnocng. Dzialania mialy na celu wzmocnienie bezpieczenstwa pan-
stwa, a takze ochrony obywateli w rejonach przygranicznych. Zostat takze powotany
rzadowy sztab kryzysowy przy Centrum Zarzadzania Kryzysowego. Bylo to spowo-
dowane faktem, ze od czerwca do sierpnia wydano 40 tys. potwierdzen dla migrantow
przekraczajacych granice, a 20 sierpnia na granicy grecko-macedonskiej znajdowato
si¢ 30 tys. migrantow (Makedonija proglasi 2015). Warto tez dodac, iz do granicznej
miejscowosci Gevgelija zamieszkatej przez 35 tys. 0sob, w sierpniu 2015 roku, dziennie
docierato od czterech do nawet o$miu tysiecy migrantow. Sytuacja w miescie grozita
wybuchem epidemii (Ushte dve 2015).

Trzecia faza zwigzana byta z oczekiwaniem na pomoc z Unii Europejskiej. Pod
koniec 2015 roku postanowiono o budowie ogrodzenia, a na poczatku 2016 roku
o przedtuzeniu go na catej macedonsko-greckiej granicy od jezior Dojran do Prespa
(Se kreva 2016). W tym miejscu mozna juz mowic o fazie zamykania i uszczelniania
granic na wzor panstw potozonych na péinoc od Macedonii.

Pierwsza faza kryzysu miala miejsce zaledwie miesiac po wspomnianych walkach
w miescie Kumanowo, pomig¢dzy oddziatami macedonskimi a albanskimi rebeliantami,
w ktorych $mier¢ poniosto osSmiu przedstawicieli sit bezpieczenstwa Macedonii. Juz
miesigc po konflikcie mogacym doprowadzi¢ do wybuchu wojny domowej, panstwo
musiato si¢ zmierzy¢ z naptywem ogromnej liczby migrantow, ktorego kulminacyjnym
momentem byto wprowadzenie stanu wyjatkowego i1 wystanie na granice oddziatow
wojsk. Z uwagi na fakt, ze migranci docierajacy do Macedonii pochodzili z krajow
muzutmanskich, wtadze uznaty, ze sytuacja, w ktorej cze$¢ migrantdw pozostanie
w Macedonii moze doprowadzi¢ do naruszenia réwnowagi etniczno-religijnej

w panstwie. Wspomniane wyzej napigcia w relacjach macedonsko-greckich takze
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odgrywaly istotng role w postrzeganiu kryzysu przez wtadze Macedonii. Nie bez zna-

czenia pozostawala sytuacja spoleczno-ekonomiczna i wysokie bezrobocie.

Porozumienie UE - Zachodnie Balkany

W pazdzierniku 2015 roku Komisja Europejska zorganizowata spotkanie przed-
stawicieli: Serbii, Macedonii, Chorwacji, Bulgarii, Grecji, Stowenii, Wegier, Austrii,
Niemiec i Rumunii, na ktorym przedstawita siedemnastopunktowy plan pomocy dla
panstw Europy Potudniowo-Wschodniej dotyczacy kryzysu migracyjnego (Komisja
Europejska 2015).

W dokumencie znalazty si¢ m.in. rozwigzania odnoszace si¢ do: zaprzestania przepusz-
czania przez swoje terytoria migrantdw bez informowania krajow sgsiednich, poprawy
warunkow pobytu migrantow na Batkanach (dziatania na rzecz zapewnienia schronienia,
wody, jedzenia), zapewnienia przez panstwa znajdujace si¢ na szlaku batkanskim 100 tys.
miejsc (50tys. przez Grecje i kolejnych 50 tys. miejsc przez pozostate panstwa). Planowa-
no udzielenie wsparcia dla wspotpracy granicznej pomigdzy Grecja a Macedonia, a takze
rejestrowania migrantow z wykorzystaniem danych biometrycznych. Ponadto przewi-
dziano wsparcie agencji Frontex dla zarzgdzania granicami zewnetrznymi Macedonii,
Grecji 1 Albanii, ochrony granicy bulgarsko-tureckiej oraz obowigzku informowania
migrantow o koniecznosci rejestracji (Komisja Europejska 2015).

Niestety, zaproponowane rozwigzania nie wychodzity naprzeciw oczekiwaniom
Macedonii. Kwestia zapewnienia 50 tys. miejsc na szlaku batkanskim dotyczyta
takze Macedonii, przez ktorg przebiegal szlak migracyjny prowadzacy na Wegry
1 do Austrii. O ile kwestia rejestracji migrantéw, pobierania danych biometrycznych
czy wymiany informacji migdzy panstwami byla istotna, o tyle problem zapewnienia
na swoim terytorium dodatkowych miejsc dla tysiecy migrantéw, wigzat si¢ z ryzykiem
wzrostu zagrozenia bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa. Te warunki byly trudne
do spetnienia z uwagi na to, ze przyj¢cie na terytorium Macedonii tysigcy muzutman-
skich migrantéw mogto si¢ wigza¢ ze zmiang sytuacji etniczno-religijnej i naruszeniem
stabilnosci w relacjach migedzyetnicznych i religijnych. Podobnie obowigzek zapewnienia
schronienia, opieki medycznej, wody, jedzenia tysigcom os6b byt trudny do spetienia
w przypadku panstwa, ktore wcigz zmagato si¢ z wysokim bezrobociem i niskim pozio-
mem zycia swoich obywateli. W sytuacji gdyby panstwa potozone na pdinoc zamknety
swoje granice, w Macedonii mogloby pozostac kilkadziesiat tysiecy migrantow z krajow

muzulmanskich.
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Wprawdzie unijni ministrowie finansow zalecili Grecji wzmocnienie jej granic
z Turcja, a raport Komisji Europejskiej na temat przestrzegania przepisow dotyczacych
strefy Schengen wskazywal, ze Grecja nie podejmowata dziatan zmierzajacych do
kontrolowania migrantow przybywajacych z Turcji na greckie wyspy (Kokot, Bielecki

2016), to wiadze Macedonii oczekiwaly realnego wsparcia.

(Nie)porozumienia macedonsko-unijne w sprawie
kryzysu migracyjnego w 2016 roku

Faza trzecia kryzysu migracyjnego w Macedonii dotyczyla oczekiwania na pomoc
ze strony Unii Europejskiej oraz na jasny przekaz od przywodcoéw panstw UE skie-
rowany do wladz Macedonii. Wydarzenia z pierwszych dwoch miesigcy 2016 roku
zwiazane z kryzysem migracyjnym, wskazuja jak silng presj¢ wywieraty na Macedoni¢
kraje Unii Europejskiej oraz jak odmienne wnioski ptynely z réoznych stron Europy.

Mozna wyr6zni¢ dwa odmienne stanowiska panstw UE:

1) Naktanianie do wzmocnienia kontroli granicy macedonsko-greckiej (budowa
ogrodzenia na granicy i udzielenie wsparcia dla Macedonii poprzez wystanie
misji policyjne;j).

2) Nacisk na wspotprace z Grecja 1 wystgpowanie przeciwko budowie muréw
i ogrodzen na granicach.

Na poczatek, warto przytoczy¢ przyklady pierwszego stanowiska. Z uwagi na bardzo
duzg liczbe imigrantow 1 obawy zwigzane z ich niekontrolowanym naptywem do Europy,
premier Wegier Viktor Orban na spotkaniu z premier Beata Szydlo wskazat na koniecz-
no$¢ wzmocnienia granicy macedonsko-greckiej (Orban 2016) i bulgarsko-greckiej
w celu budowy nowej linii obrony Europy (Wojnicki 2017: s. 547). Podobne stanowisko
zaprezentowali inni przywodcy Grupy Wyszehradzkiej (V4) (Mikulska 2016).

W lutym 2016 roku w Wiedniu spotkali si¢ przedstawiciele krajow znajdujacych sie
na szlaku batkanskim: Stowenii, Chorwacji, Albanii, Bo$ni i Hercegowiny, Czarnogo-
ry, Macedonii, Serbii i Kosowa. Zwrdcono uwagge na konieczno$¢ selekcji migrantow
na granicy macedonsko-greckiej. Austria zaproponowata wystanie cywilno-wojskowej
misji do Macedonii, a takze tworzenie centrow rejestracji migrantow w tych dwoéch
panstwach, by méc chroni¢ Macedoni¢ przed migrantami z panstw pozaeuropejskich
z wykluczeniem obywateli Syrii i Iraku (Miecznikowska 2017: s. 402). Na spotkaniu
panstw Grupy Wyszehradzkiej w Pradze, na ktore oprocz przywodcow Czech, Polski,

Stowacji 1 Wegier zostali zaproszeni prezydent Macedonii i premier Bulgarii pod-
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kreslono, ze przy braku porozumienia pomi¢dzy Turcja i Grecja istnieje mozliwos¢
zablokowania naplywu nielegalnych migrantow ekonomicznych na granicy mace-
donsko-greckiej i butgarsko-greckiej (Wojnicki 2017: s. 548). Macedonia nie bedac
cztonkiem UE podpisywata bilateralne porozumienia z panstwami UE, aby otrzymac
pomoc policyjng na granicach (Bozinovska 2016). Cho¢ plan wzmocnienia kontroli
na granicy Macedonii i Grecji, poprzez dostarczenie dodatkowych sit policyjnych
1 sprzetu popart przewodniczacy Komisji Europejskiej Jean-Claude Juncker (Junker
go pozdravi 2016), to jednocze$nie w odpowiedzi na szczyt Grupy Wyszehradzkiej
w Pradze, inne stanowisko zaprezentowata Komisja Europejska, ktéra po spotkaniu
przywodcow panstw V4 z prezydentem Macedonii i premierem Bulgarii wyrazita
swoje zaniepokojenie wsparciem Polski, Czech, Stowacji 1 Wegier dla Macedonii.
Urzednicy KE sprzeciwili si¢ dwustronnym porozumieniom pomig¢dzy panstwami
Grupy Wyszehradzkiej a Macedonia, dotyczacym wsparcia dla ochrony macedonsko-
-greckiej granicy (Stojewska 2016).

Warto takze przyjrze¢ si¢ drugiej postawie, ktora prezentowata cze$¢ panstw UE.
Kanclerz Niemiec Angela Merkel w wywiadzie dla Stuttgarter Zeitung, wystapila
przeciwko budowie ogrodzenia na granicy Macedonii z Grecja (Merkel na 2016) i za-
znaczyla, ze Macedonia nie jest cztonkiem Unii Europejskiej i takie zachowanie jest
nieeuropejskie (Merkel ostrzega 2016). Jean-Claude Junker w wywiadzie dla Die Welt
zauwazyl, ze zamknigcie granicy grecko-macedonskiej byloby niezgodne z prawem,
a nie do zaakceptowania bylby fakt, iz kraje Unii Europejskiej zdecydowatyby si¢
wspolpracowaé z panstwem trzecim (Macedonig), by zamkneto granice z panstwem
cztonkowskim UE (Junker zatvoranieto 2016). Minister spraw zagranicznych Holan-
dii, sprawujacej przewodnictwo w Unii Europejskiej, Bert Kunders podczas wizyty
w Macedonii, poruszyl problem rejestrowania migrantéw, czyli wypelniania tych
obowigzkdéw, ktore spoczywaty na bedacej cztonkiem Unii Europejskiej Grecji (Po
avstriskiot 2016). Poniewaz cze$¢ panstw cztonkowskich Unii Europejskiej naktaniata
Macedoni¢, by zamkne¢ta swoja granice z Grecjg, minister B. Kunders podkreslit,
ze wazniejsza jest wlasciwa kontrola niz zamknigcie granicy, a Macedonia powinna
postepowacé zgodnie ze standardami europejskimi, we wspolpracy ze wszystkimi
panstwami cztonkowskimi UE (Control borders 2017).

Niewatpliwie w kwestii rozwigzania kryzysu migracyjnego mozna zauwazy¢ kon-
flikt pomigdzy panstwami cztonkowskimi. Komisja Europejska w Iutym 2016 roku

przeznaczyta 10 milionéw dolar6w pomocy dla Macedonii w celu lepszej ochrony
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granic, zwalczania przestgpczos$ci zorganizowanej, walki z przemytnikami oraz wta-
sciwej identyfikacji i rejestracji migrantow (Szymanski 2017: s. 251). Chodzito o to,
aby poprawi¢ kontrolowanie granicy, identyfikacje i rejestracje 0sob z panstw trzecich,
a nie budowac bariery, co podkreslit Margaritis Schinas rzecznik Komisji Europej-
skiej: ,,pomoc jest udzielana po to, by lepiej zarzadzano granicg, a nie ja zamykano”
(Predsedatelot Ivanov 2016). Wsparcie zostalo udzielone takze w ramach instrumentu
IPA programu ,,Regionalne wsparcie ukierunkowane na ochrone¢ zarzadzania migracja
na Batkanach Zachodnich i Turcji” (Szymanski 2017: s. 251). Jednak, nadal politycy
macedonscy dostrzegali zagrozenie zwigzane z niekontrolowanym naptywem mi-
grantow, ktorzy mogli przedostac si¢ z Grecji na terytorium Macedonii przekraczajac
granice na rzekach czy w gorach.

Wiadze Macedonii, musiaty dokona¢ wyboru, tym bardziej, ze nie wydawato si¢
mozliwe utrzymanie dobrych i bezkonfliktowych relacji ze wszystkimi panstwami UE,
poniewaz nie bylo mozliwe spetienie oczekiwan wszystkich krajow cztonkowskich.
Dlatego tez uznano, ze kluczowa powinna pozosta¢ kwestia bezpieczenstwa panstwa,
nawet za cen¢ pogorszenia relacji z niektorymi krajami unijnymi. Majac na uwadze
dwie przedstawione na poczatku hipotezy, zardwno pierwsza, ze Macedonia, jako
panstwo kandydujace bedzie si¢ stara¢ utrzymywac jak najlepsze stosunki ze wszyst-
kimi panstwami UE oraz druga, ze panstwo begdzie miato na uwadze bezpieczenstwo
wlasnych obywateli, nalezy zaznaczy¢, ze ostatecznie zdecydowano si¢ postawié
na bezpieczenstwo, cho¢ mogto to wptyna¢ niekorzystnie na relacje z panstwami, ktore
nie wyrazaty aprobaty dla budowy ogrodzen na granicy z Grecjg.

Stanowisko Macedonii zwigzane z kryzysem migracyjnym koncentrowato si¢ na tym,
by panstwo nie stalo si¢ ,,obozem” dla imigrantow, ktorzy trafili do niej z innego kraju
Unii Europejskiej i strefy Schengen (Poposki 2016). Macedonska armia postanowita
wzmocni¢ zabezpieczenie granicy z Grecjg budujgc podwojne ogrodzenie wzmocnione
drutem kolczastym. Zapowiedziano utworzenie dwdch centréw tranzytowych, na potu-
dniu kraju na 1500 0s6b i na potnocy na 500 osob. Tysigc zohierzy zostalo wystanych na
potudniows granice panstwa, by ja chroni¢ i kontrolowac¢ przeptyw oraz rejestrowac mi-
grantow (Od kabinetot 2016). Podczas spotkania w Brukseli z przewodniczacym Komisji
Europejskiej Jean-Claude Junckerem, przewodniczacym Rady Europejskiej Donaldem
Tuskiem 1 Wysoka Przedstawiciel Unii ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa
Federica Mogherini, prezydent Macedonii Gjorge Ivanov podkredlil, Zze jego kraj nie

zamyka swoich legalnych, oficjalnych przejs¢ granicznych, zamierza tylko kontrolowac
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granice 1 powstrzymac nielegalng migracj¢ (President vo Brisel 2016). Jednoczes$nie
wladze uznajac za nadrzedne bezpieczenstwo musialy wciaz zmagaé si¢ z atakami
na przej$cia graniczne grup migrantow chcacych nielegalnie przedostac si¢ do Macedonii
(Telefonski razgovori 2016). Relacje z Grecja, z powodu sporu o konstytucyjng nazwe
panstwa, od poczatku lat 90. XX wieku byly bardzo trudne, jednak kryzys migracyjny
doprowadzit do napie¢ nie tylko z Grecja, ale i z najwigkszym panstwem UE — Niemcami,

a takze z Komisjg Europejska czy sprawujacg przewodnictwo w UE — Holandia.

Porozumienie UE — Turcja

W marcu 2016 roku Komisja Europejska zawarla porozumienie z Turcja dotyczace
wspotpracy w kwestii kryzysu migracyjnego. Na porozumienie ztozyto si¢ 17 punktow.
Po pierwsze, zadecydowano o odsylaniu nowych nielegalnych imigrantow, ktorzy
dotarli na greckie wyspy z Turcji po 20 marca 2016 roku (Komisja Europejska 2016).
Za kazdego zawroconego Syryjczyka z greckich wysp, inny syryjski migrant miat zo-
sta¢ przesiedlony bezposrednio z Turcji do Unii Europejskiej. Turcja zobowiagzata si¢
do ochrony swoich granic i zwalczania nowych szlakéw migracyjnych prowadzacych
do Europy. Podjeto takze decyzje o prowadzeniu walki z przemytnikami migrantow. Unia
Europejska zobowiazata si¢ do zniesienia wiz dla obywateli Turcji chcacych udaé si¢
do UE oraz przygotowa¢ mape drogowa liberalizacji wizowej. Ponadto, Unia zgodzita
si¢ wyptaci¢ 3 miliardy euro pochodzace z funduszu pomocy dla uchodzcow w Turcji,
a takze przeznaczy¢ dodatkowe $rodki w kwocie kolejnych 3 miliardéw euro do konca
2018 roku. Podjeto réwniez zobowigzania zmierzajace do przyspieszenia prac zwigza-
nych z procesem akcesyjnym Turcji do Unii Europejskiej (Komisja Europejska 2016).

16 marca 2016 roku Komisja Europejska okreslita w komunikacie dalsze dziatania
dotyczace wspotpracy z Turcjg (Szymanska 2017: s. 268), ktore okazaty si¢ niezwykle
istotne z punktu widzenia Macedonii, dla zahamowania naptywu migrantow z Turcji
do Europy tak zwanym szlakiem batkanskim. Wciaz jednak pozostawat nierozwigzany
problem migrantow pozostajacych w obozach na terenie Grecji, a takze tych, ktorych
wladze panstw potozonych na pénoc od Macedonii zdecydowatyby sie zawrodcic.
Trafiliby oni wtedy do obozéw w Macedonii, w ktérych i tak w momencie podpisania
porozumienia znajdowato si¢ kilka tysiecy migrantow.

Podpisanie porozumienia miato tez istotne znaczenie z innego punktu widzenia.
Analizujac fazy kryzysu migracyjnego w Macedonii mozna zauwazy¢, ze wladze

panstwa oczekiwaly na reakcje Unii Europejskiej. Przez dtuzszy czas w roku 2015,
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polityka UE zwigzana z kryzysem migracyjnym, w przypadku Macedonii, charakte-
ryzowala si¢ brakiem spojnego podejscia. Wiadze Macedonii mogly poczué si¢ pozo-
stawione same sobie, z powodu braku wspoélnej polityki panstw wspdlnoty (z jednej
strony panstwa Grupy Wyszehradzkiej oferujace pomoc Macedonii w ochronie granic,
a z drugiej Niemcy krytykujace jej forme). Podpisanie porozumienia z Turcjg wycho-
dzito w pewnym sensie naprzeciw oczekiwaniom i dziataniom Macedonii, takim jak

ochrona granic i budowa ogrodzenia na granicach.

Sytuacja Macedonii po podpisaniu porozumienia

Po podpisaniu w marcu 2016 roku przez Uni¢ Europejskg porozumienia z Turcja,
sytuacja Macedonii ulegla znaczacej poprawie. Wigzalo si¢ to takze z tym, ze czgsc
panstw UE zdecydowata si¢ udzieli¢ Macedonii pomocy i przysta¢ na granice grecko-
macedonska oddziaty policji. Wsparcia Macedonii udzielito kilka krajow cztonkowskich,
w tym Polska, wysylajac na granice macedonsko-grecka funkcjonariuszy strazy granicz-
nej (Tomaszewska 2016). Misje kontynuowano w 2017 roku (Rusza kolejna misja 2016).

Podsumowujac nalezy zauwazy¢, ze oczekujac na wspolne stanowisko panstw
cztonkowskich, witadze Macedonii musiaty same podejmowac dziatania, jednoczes$nie
zdajac sobie sprawe, iz sa one obarczone pewnym ryzykiem i moga wptynaé negatyw-
nie na relacje z niektorymi panstwami cztonkowskimi Unii Europejskie;j.

Zakonczenie

Pierwsza z hipotez tego artykulu zaktada, ze panstwo kandydujace stara si¢ spehnic
wymogi UE, a w sytuacji majacej skutki dla catej wspodlnoty, takiej jak kryzys migra-
cyjny, oczekuje od Unii spojnej reakcji oraz skutecznej pomocy. Jednak, gdy panstwa
cztonkowskie nie sg w stanie wypracowa¢ wspdlnego stanowiska w kontekscie kryzysu
migracyjnego wiadze Macedonii ostatecznie za kluczowe uznaja wzgledy bezpieczen-
stwa. Druga hipoteza zostaje potwierdzona, gdyz zapewnienie bezpieczenstwa zard6wno na
poziomie relacji migdzyetnicznych (tozsamosci) jak i bezpieczenstwa ekonomiczno-spo-
fecznego okazato si¢ decydujgce. Walka z nielegalng migracjg znalazta si¢ w programach
wyborczych, zarowno rzadzacej VMRO DPMNE, jak i opozycyjnej SDSM przed
wyborami z 2016 roku (Sokotowski 2017). Ochrona wilasnych granic okazala si¢
czynnikiem decydujgcym i to ona ostatecznie determinowata polityke rzadu Macedonii,
wspieranego przez panstwa Europy Srodkowej. Proby przedostawania si¢ migrantow

do innych panstw Europy przez Macedonig, zostaly w znaczacym stopniu ograniczone.
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W grudniu 2016 roku odbyty si¢ w Macedonii przyspieszone wybory parlamen-
tarne, w ktorych ponownie zwycigzyta konserwatywna VMRO DPMNE, jednak nie
udato jej si¢ utworzy¢ koalicji z przedstawicielami partii z mniejszosci albanskie;.
Ostatecznie misj¢ utworzenia rzadu prezydent powierzyl przywodcy lewicowej SDSM,
ktora zdobyta drugie miejsce w wyborach. Na czele rzadu stangl lider SDSM, ktory
zapowiedziat budowe osrodkow dla migrantow w miastach w centralnej i poludniowe;j
czescei kraju, cho¢ jednoczesnie w programie wyborczym, partia zapowiadata walke
z nielegalng migracja (Sokotowski 2017). Mieszkancy wielu z tych miejscowosci
planowali przeprowadzi¢ lokalne referenda w obawie przed naptywem migrantow
(Milevski 2017). Decyzja nowego rzadu mogta by¢ nastgpstwem wspomnianego wcze-
$niej pogorszenia relacji z Niemcami, zwigzanego z kwestig przyjmowania migrantow,
na ktore wptyneta decyzja poprzedniego prawicowego rzadu stawiajacego na bezpie-
czenstwo wilasnych obywateli. Socjaldemokraci macedonscy zdecydowali, ze nalezy
dazy¢ do budowy innego wizerunku Macedonii, jako panstwa otwartego i przyjaznego
migrantom. Zupelnie innym zagadnieniem jest jednak to, czy pafnstwo wieloetniczne,
w ktorym czesto dochodzi do konfliktow o charakterze religijnym (Babi¢ 2015) powinno
decydowac si¢ na takie rozwigzania mogace prowadzi¢ do napig¢¢ etniczno-religijnych.
Dodatkowo, biorgc pod uwage wysokie bezrobocie i niski poziom zycia, takie dziatania
mogg prowadzi¢ do konfliktow wewnetrznych w panstwie oraz sprzeciwu obywateli,
czego dowodem sa plany organizowania referendéw w miastach, w ktorych maja
zosta¢ rozmieszczone osrodki dla migrantow (Milevski 2017). Kryzys migracyjny
pozostawat jednym z istotnych tematéw debaty publicznej w Macedonii, natomiast nie
wptynal negatywnie na proces akcesyjny. Albowiem tutaj kluczowa pozostaje kwestia
konstytucyjnej nazwy panstwa macedonskiego. Kryzys migracyjny wptynat natomiast
na stosunki z poszczegdlnymi sasiadujacymi panstwami cztonkowskimi UE, szczegol-
nie w przypadku relacji z Grecja, nielegalna migracja moze by¢ w przysztosci, zrédtem
kolejnych konfliktow.
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Streszczenie

Zmiany w systemie sagdownictwa dokonywane w Polsce na przestrzeni ostatnich lat oraz bedace ich kon-
sekwencjg postgpowanie w sprawie praworzadno$ci wszczgte przez Komisje Europejska w styczniu 2016
roku staty si¢ przyczynkiem do dyskusji naukowej w ramach migdzynarodowej konferencji naukowej pt.:
,Protecting European Union Values: Breaches of Article 2 TEU and their Consequences” zorganizowane;j
przez Katedre Prawa Europejskiego WPiA UW we wspotpracy z Instytutem Maksa Plancka w Heidelbergu.
Na tle zaprezentowanych podczas konferencji wystapien w artykule zdefiniowano pojecie praworzadnosci,
jako jednej z fundamentalnych warto$ci unijnych, a takze dokonano analizy dotychczasowych naruszen
praworzadnosci w innych panstwach cztonkowskich. Podjeto takze probe oceny mechanizméw ochrony
praworzadnosci wynikajacych z traktatow (m.in. art. 7 TUE oraz art. 258 TFUE) i zaproponowano uzupet-
nienie ich o zdecentralizowany mechanizm ochrony praworzadnos$ci polegajacy na zaangazowaniu catego
systemu prawnego UE, w tym sadow krajowych w ochrong unijnych wartosci, jaki zaktadaja koncepcja
,Rule of Law Argument” oraz horyzontalny test Solange.

Stlowa kluczowe: praworzadnos$é, artykut 7 Traktatu o Unii Europejskiej, artykut 258 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, warto$ci unijne

Protection of the rule of law in the European Union — crucial problems

Abstract

Reforms of the judicial system implemented in Poland in recent years and the rule of law proceedings initiated
in their aftermath by the European Commission in January 2016 have contributed to the discussion within the
framework of the international scholarly conference “Protecting European Union Values: Breaches of Article
2 TEU and its Consequences” organised by the Chair of European Law, Faculty of Law and Administration,
in cooperation with the Max Planck Institute in Heidelberg. Basing on the speeches presented during the
conference, in this article authors define the concept of the rule of law as one of the fundamental EU values,
as well as analyse the existing violations of the rule of law in other Member States. An attempt was also

made to assess the mechanisms protecting the rule of law, which result from the treaties (including Article
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7 TEU and Article 258 TFEU), and propose supplementing them with a decentralised rule of law protection
mechanism. Such mechanism should engage the whole EU legal system, including national courts, in pro-
tecting EU values, as assumed by the concept of “Rule of Law Argument” and the horizontal Solange test.

Keywords: rule of law, Article 7 of the Treaty on European Union, Article 258 of the Treaty on the
Functioning of the European Union, values of the European Union

Praworzadnos$¢ jest jedng ze wspdlnych wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia Europejska
(UE). Od stycznia 2016 roku Komisja Europejska (Komisja lub KE) prowadzi postepowa-
nie w sprawie praworzadnosci w Polsce, natomiast 20 grudnia 2017 roku wydata kolejne,
czwarte zalecenie w tej sprawie skierowane do polskich wiadz. Aktualno$¢ (opisanego
szerzej ponizej) sporu miedzy KE a Polska w zakresie praworzadnosci okazuje si¢ by¢
zrodlem wielu probleméw badawczych wymagajacych poglebionej naukowej analizy.

Biezaca sytuacja w Polsce stata si¢ przyczynkiem do wieloptaszczyznowej dyskus;ji
naukowej, ktora znalazta swoje odzwierciedlenie podczas miedzynarodowej konferen-
cji naukowej pt.: ,,Protecting European Union Values: Breaches of Article 2 TEU and
their Consequences” zorganizowanej przez Katedr¢ Prawa Europejskiego Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego (WPiA UW) we wspotpracy
z Instytutem Maksa Plancka dla prawa publicznego poréwnawczego i prawa migdzy-
narodowego (Max Planck Institute for Comparative Public Law and International Law)
w Heidelbergu (MPI) w dniach 14-15 wrze$nia 2017 roku na WPiA UW.

Uczestnicy konferencji poswiecili swoje wystapienia wszystkim aspektom kryzysu
praworzadnos$ci, poczawszy od interpretacji pojecia praworzadnosci 1 unijnych wartosci,
analizy prawnej biezacej sytuacji politycznej w Polsce, a takze w innych panstwach
cztonkowskich (Wegry, Hiszpania, Grecja), poprzez kompetencje instytucji UE
do reagowania na naruszenia praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich, po wpltyw
kryzysu na obowigzki sadow krajowych w zakresie ochrony praworzadnos$ci. Prelegenci
podjeli rowniez probeg oceny, jakie rozwigzania i Srodki prawne mozna zastosowaé w od-
powiedzi na kryzys praworzadnosci.

Ze wzgledu na oczywiste ograniczenia redakcyjne, artykul nie obejmuje swoim zakre-
sem wszystkich probleméw poruszanych podczas spotkania. Jego celem jest odniesienie

si¢ jedynie do niektorych weztowych zagadnien bedacych przedmiotem wystapien.

Pojecie praworzadnosci w UE
Praworzadno$¢, jako jedna z wartosci, na ktorej opiera si¢ UE, ma swoje zrodto
bezposrednio w art. 2 TUE. Przepis ten wsrod takich wartosci jak poszanowanie
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godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rdwnosci, czy poszanowanie praw
czlowieka, wymienia wprost panstwo prawne (Marcisz, Taborowski 2017: s. 101).
Do praworzadnosci odwotuje si¢ rowniez preambuta Karty Praw Podstawowych
(KPP), ktora przywotuje panstwo prawne jako fundamentalng zasade¢ UE, a art. 21
ust. 1 TUE precyzuje, ze lezy ona u podstaw utworzenia, rozwoju i rozszerzenia UE
(Hillion 2016: s. 2).

Jednoczes$nie traktaty nie definiujg pojecia praworzadnosci. Jak podkreslat w swoim
wystapieniu prof. Jorg Polakiewicz (Rada Europy), warto$ci sktadajace si¢ na zasade
praworzadnosci sg wspolne wszystkim krajom Europy, zarowno w ramach UE, jak
i Rady Europy. Na podstawie orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europej-
skiej (TSUE), Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC) oraz dokumentow
Komisji Europejskiej i Komisji Weneckiej, mozliwe jest okreslenie niewyczerpujacego
zbioru zasad obejmujacych pojecie praworzadnos¢. Elementy wynikajace w szczego6l-
nosci z orzecznictwa TSUE 1 ETPC zostaly uwzglednione w komunikacie Komisji
do Parlamentu Europejskiego i Rady ,,Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzad-
no$ci” (Komisja Europejska 2011).

Zgodnie z ww. dokumentem, do zasad tych naleza: zasada legalnosci (oznaczajaca
przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania pra-
wa), pewnos¢ prawa (ktora wymaga, aby przepisy byly jasne i przewidywalne oraz
co do zasady nie mogly by¢ zmieniane retrospektywnie), zakaz arbitralno$ci w dziataniu
wladzy wykonawczej (ktory wymaga, aby ingerencja wladz publicznych w dziedzing pry-
watnej dziatalnosci osoby fizycznej lub prawnej miata podstawe prawng i byta uzasadniona
wzgledami okreslonymi w prawie), niezalezna i skuteczna kontrola sgdowa (w tym kontrola
poszanowania praw podstawowych), niezalezne i bezstronne sgdownictwo (z zachowaniem
zasady podziatu wtadz) oraz rownos$¢ wobec prawa (zatacznik I do komunikatu). Jednocze-
$nie komunikat przewiduje, ze doktadna tre$¢ zasad i norm wynikajacych z praworzadnoSci
moze rozni¢ si¢ na poziomie krajowym. Cho¢ realizacja tej zasady moze zatem by¢ od-
mienna w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, to nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem
wyrazanym w literaturze, Ze nie jest potrzebne zunifikowanie i jednolite praktykowanie tej
zasady przez wszystkie panstwa (Marcisz, Taborowski 2017: s. 1006).

Zgodnie z art. 2 TUE wartosci okres$lone w tym przepisie sg ,,wspolne panstwom
cztonkowskim”. Jak podkreslit podczas konferencji prof. Christophe Hillion (Leiden
University), poszanowanie i wspieranie praworzadno$ci jest nie tylko warunkiem

cztonkostwa w UE — na co wskazuje art. 49 TUE — lecz rowniez obowiazkiem
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wszystkich obecnych krajow cztonkowskich i warunkiem korzystania przez nie z petni
swoich praw zwigzanych z cztonkostwem w UE. Skoro panstwo kandydujace do UE
musi przestrzega¢ i wspiera¢ wartosci zapisane w art. 2 TUE, to tym bardziej nalezy
uznac, ze obowigzek ten nalezy do krajow cztonkowskich UE, wérdd ktorych znajduje
si¢ choéby Polska (Hillion 2015: s. 620).

Kryzys praworzadnosci z perspektywy panstw czlonkowskich UE

Na problematyke kryzysu praworzadnosci nalezy spojrze¢ szerzej niz tylko z punktu
widzenia sporu migdzy Komisja a Polskg. Dr M. loannidis (MPI) zwrocit uwagg,
ze doswiadczenia panstw cztonkowskich pokazuja, iz naruszenia zasady praworzadnosci
moga wynikac z roznych zrodet — nie tylko z naduzy¢ wiadzy, ale i np. jej stabosci insty-
tucjonalnej, o czym moze $wiadczy¢ przyktad Grecji. Poczatki kryzysu w UE siegaja juz
2000 roku, kiedy w Austrii skrajnie prawicowa Wolno$ciowa Partia Austrii (Freiheitliche
Partei Osterreichs, FPO) wspottworzyta rzad. Odpowiedzig ze strony pozostalych panstw
cztonkowskich byto ograniczenie kontaktow dyplomatycznych z austriackimi politykami
koalicji rzadzacej. Cho¢ wszystkie kraje cztonkowskie zareagowaty solidarnie, decyzje
podejmowane byly poza ramami prawnymi UE, a sankcje przeciwko Austrii mialy wy-
miar glownie symboliczny (Grabowska-Moroz, Szuleka 2016).

W trakcie konferencji wiele uwagi poswigcono problematyce praworzadnosci
na Wegrzech. Jak wskazata w swoim wystgpieniu Beata Bakd (Pazmany Péter Catholic
University, Budapest), w latach 2012-2017 obawy Komisji w kwestii naruszen praworzad-
nosci w tym kraju skupiaty si¢ gtéwnie na czterech problemach. Pierwszy z nich dotyczyt
naruszenia niezalezno$ci wegierskiego organu ochrony danych osobowych, zagwarantowanej
w art. 16 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) oraz art. 8 KPP, w wy-
niku uchwalenia ustawy zaktadajacej odwotanie dotychczasowego organu przed koncem
kadencji i powotanie catkowicie nowego urzgdu. Drugim problemem byto przyjecie ustawy
zaktadajacej obnizenie wieku przejscia w stan spoczynku dla sedziow i1 prokuratorow z 70
do 62 lat, co zdaniem Komisji stanowito nieuzasadniong dyskryminacj¢ ze wzgledu na
wiek, zakazang przez prawo unijne. Pozostate dwa wydarzenia mialy miejsce w 2017 roku
i dotyczyty nowelizacji wegierskiego prawa o szkolnictwie wyzszym powszechnie znanego
jako Lex CEU (dotyczacego Central European University w Budapeszcie), oraz natozenia
znaczacych ograniczen na organizacje pozarzadowe finansowane z zagranicznych fundu-
szy na mocy tzw. Lex NGO (Pech 2017). W przypadku Wegier Komisja nie zdecydowata
si¢ jednak na wszczecie formalnej procedury z art. 7 TUE.
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Oprocz sytuacji na Wegrzech, pytania o praworzadnos¢ pojawity sie réwniez
w kontekscie ostatnich wydarzen w Hiszpanii i konfliktu hiszpansko-katalonskiego.
Probe jego oceny przez pryzmat potencjalnego naruszenia art. 2 TUE przez Hiszpanie
podjat prof. Antoni Abat i Ninet (University of Copenhagen). Zdaniem prelegenta
majac na wzgledzie ,,nuklearny” charakter procedury przewidzianej w art. 7 TUE i cha-
rakter przedmiotowego konfliktu, jest mato prawdopodobne, aby Komisja uruchomita
procedure z art. 7 TUE przeciwko Hiszpanii.

Dyskusja o kryzysie praworzadnosci zintensyfikowata sie¢ w wyniku sporu migdzy
Komisja a Polska, ktéry obecnie toczy si¢ na dwodch plaszczyznach (Bogdanowicz,
Taborowski 2018: s. 4-5). Z jednej strony, w styczniu 2016 roku Komisja rozpoczeta
dialog z wladzami polskimi dotyczacy zmian w funkcjonowaniu Trybunatu Konstytucyj-
nego, w szczego6lnosci w kontekscie zagrozenia dla jego niezaleznosci oraz jego roli jako
straznika Konstytucji RP. Komisja prowadzac postgpowanie w tym zakresie w oparciu
o wspomniany komunikat, wydata dotychczas trzy zalecenia w sprawie praworzadnos$ci
w Polsce, przyjete odpowiednio: 27 lipca 2016 roku (Komisja Europejska 2016a),
21 grudnia 2016 roku (Komisja Europejska 2016b) oraz 26 lipca 2017 roku (Komisja
Europejska 2017a). Z drugiej strony, 20 grudnia 2017 roku Komisja oglosita przyjecie
czwartego zalecenia w nastepstwie opublikowania ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o ustroju sadow powszechnych oraz niektorych innych ustaw (Ustawa 2017/1452).
Zastrzezenia Komisji sg zwigzane z ustawowg dyskryminacjg ze wzgledu na pte¢ spowo-
dowang odmiennym wiekiem przej$cia w stan spoczynku kobiet i m¢zczyzn sprawujacych
urzad sedziowski. KE dostrzega rowniez zagrozenia w obszarze niezalezno$ci polskich
sadow z racji wyposazenia Ministra Sprawiedliwosci w uprawnienia odwotywania i po-
wolywania prezesow sadow, a takze wyrazanie zgody na dalsze zajmowanie stanowiska
przez sedziego osiagajacego wiek stanu spoczynku. W tym samym dniu Komisja skiero-
wata tez do Rady uzasadniony wniosek, w ktorym wezwata Rade do stwierdzenia istnienia
wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez Polske zasady praworzadnosci zgodnie
z art. 7 ust. 1 TUE. Wniosek ten rozpoczat dwuetapowe postgpowanie w sprawie narusze-
nia przez Polske praworzadnosci, a wige jednej z wartoscei, o ktorych mowa w art. 2 TUE
(Komisja Europejska 2017b). Ponadto Komisja réwnolegle wszczeta przeciwko Polsce
postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego w zwigzku
z naruszeniami prawa Unii zgodnie z art. 258 TFUE (Komisja Europejska 2017c¢).

Toczacy si¢ spor miedzy Komisja a Polska jest zrodtem wielu dodatkowych wat-

pliwosci i pytan badawczych. Niewatpliwie na tym tle rodzi si¢ pytanie o przyczyny
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samego kryzysu praworzadnos$ci w Polsce. Zdaniem jednego z prelegentow konferen-
cji, dr. hab. Marcina Wigcka (UW), do kryzysu mogtoby nie dojs¢, a na pewno jego
przebieg byltby tagodniejszy, gdyby przepisy prawa byly bardziej precyzyjne. Obecny
kryzys prelegent okreslit mianem kryzysu procedur — gdyby bowiem regulacje krajowe
(w szczegolnoscei przepisy Konstytucji RP) przewidywaly odpowiednie i skuteczne
procedury kontroli praworzadnosci kryzys mogtby nie powstac, lub zosta¢ skuteczniej
zwalczony. Przede wszystkim jednak spor miedzy Komisja a Polska rodzi pytania
o mechanizmy 1 instrumenty prawne, ktére moga i powinny znalez¢ zastosowanie

w celu skutecznej ochrony praworzadnosci.

Mechanizmy ochrony praworzadnosci w UE

Podstawowym mechanizmem majacym na celu zapewnienie przestrzegania pra-
worzadnosci przez panstwa cztonkowskie UE jest art. 7 TUE. Przepis ten obejmuje
trzy etapy, ktore stuza ochronie wartosci okreslonych w art. 2 TUE (Kochenov 2017).
Pierwszym z nich jest procedura stwierdzenia istnienia ,,wyraznego ryzyka powaz-
nego naruszenia” wartosci, o ktorych mowa w art. 2 TUE, oraz przyjecie zalecen
skierowanych do panstwa czlonkowskiego naruszajacego te wartosci. Drugi stanowi
procedura stwierdzania istnienia powaznego i stalego naruszenia tych wartosci (Art. 7
ust. 2 TUE), a trzeci obejmuje mechanizm sankcji, ktory inicjowany jest w nastgpstwie
stwierdzenia powaznego i stalego naruszenia (art. 7 ust. 3 TUE). Procedurze okre$lonej
w art. 7 TUE przypisuje si¢ charakter ,,opcji nuklearnej”, o czym wspominat podczas
konferencji dr Stephen Terrett (UW), ze wzgledu na okoliczno$¢, ze moze ona pro-
wadzi¢ do zawieszenia niektorych praw wynikajacych ze stosowania traktatow dla
danego kraju cztonkowskiego, tacznie z prawem do glosowania przedstawiciela rzadu
tego panstwa w Radzie. Jednocze$nie progi zainicjowania obu tych etapéw sg bardzo
wysokie, co podkresla ostateczny charakter procedury z art. 7 TUE oraz w praktyce
ogranicza mozliwosci jej zastosowania.

Komunikat przyjety w 2014 roku ma w zalozeniu wypetia¢ dotychczasowa
luke, umozliwiajagc Komisji podjecie konkretnych dziatan w przypadku naruszenia
zasad praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, zanim spetnione zostang warunki
uruchomienia mechanizméw przewidzianych w art. 7 TUE. Procedura okre$lona w ko-
munikacie nie zastgpuje postepowania z art. 7 TUE, a jedynie je poprzedza i uzupehia.
W konsekwencji ramy okre§lone w komunikacie majg w zalozeniu stuzy¢ znalezieniu

takiego rozwigzania przez Komisje i kraj cztonkowski, ktore zapobiegloby pojawieniu
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si¢ systemowego zagrozenia w obszarze praworzadnosci w danym panstwie, a ktore
to zagrozenie mogloby si¢ przerodzi¢ w wyrazne ryzyko powaznego naruszenia za-
sad w rozumieniu art. 7 TUE. Nalezy jednak zauwazy¢, ze procedura przewidziana
w komunikacie zaktada istnienie dialogu i wspoipracy miedzy Komisja i panstwem
cztonkowskim. Stad jak shusznie wskazal podczas konferencji prof. Laurent Pech
(Middlesex University London), jezeli panstwo wobec ktorego prowadzone jest
to postgpowanie, nie podejmuje dialogu z Komisja i odmawia wspotpracy, cata proce-
dura przewidziana w komunikacie staje si¢ nieefektywna i traci sens.

Ze wzgledu na zasygnalizowane wyzej ograniczenia wynikajgce z charakteru poste-
powania okreslonego w art. 7 TUE i w komunikacie, wiele uwagi po§wigcono innym
rozwigzaniom stuzacym ochronie praworzadnosci w UE, m.in. art. 258 TFUE. Pro-
cedura okre$lona w tym artykule umozliwia Komisji zwalczanie wszelkich naruszen
zobowigzan traktatowych przez panstwo cztonkowskie. Jednoczesnie zrodtem sporow
jest w doktrynie relacja miedzy art. 258 TFUE a art. 7 TUE w kontek$cie naruszenia
jednej z unijnych warto$ci wyrazonych w art. 2 TUE (Bogdanowicz, Taborowski 2018:
s. 6). Niektorzy eksperci sa zdania, ze art. 7 TUE stanowi lex specialis wzgledem
art. 258 TFUE, co wyklucza mozliwo$¢ zastosowania tego ostatniego w przypadku
naruszenia zasady praworzadnos$ci (Dawson et al. 2014: s. 117; zob. tez Wiitenberg,
Tkaczynski 2017: s. 19). Inni opowiadaja si¢ za dopuszczalno$cig skargi z art. 258
TFUE w przypadku naruszenia wspomnianej zasady (Hillion 2016: s. 66; Marcisz,
Taborowski 2017: s. 105).

W ocenie autorek nalezatoby si¢ przychyli¢ do drugiego z tych stanowisk. Na po-
parcie tego pogladu najbardziej przekonujacy wydaje si¢ argument, zgodnie z ktérym
brak jest przepisu wprost wyltaczajacego jurysdykcje Trybunatu do orzekania w trybie
art. 258 TFUE w zwiazku z naruszeniem przez panstwo cztonkowskie art. 2 TUE, tak
jak ma to miejsce np. w przypadku art. 275 TFUE w zw. z art. 24 TUE (Bogdanowicz,
Taborowski 2018: s. 6). Ponadto jak shusznie wskazuje si¢ w literaturze, wspieranie
warto$ci wyrazonych w art. 2 TUE, w tym praworzadnosci, stanowi jedno ze zobowia-
zan cigzacych na panstwie cztonkowskim na mocy traktatow w rozumieniu art. 258
TFUE (Marcisz, Taborowski 2017: s. 105). Prowadzi to do konkluzji, ze ich naruszenie
uprawnia Komisje, ktora zapewnia i1 nadzoruje stosowanie prawa UE pod kontrola
TSUE, do wszczecia procedury zgodnie z tym przepisem (Hillion 2016: s. 66).

Dodatkowo nalezaloby stwierdzi¢, ze wszczecie procedury z art. 7 TUE nie wptywa

na uprawnienie Komisji do podejmowania dziatan na podstawie art. 258 TFUE. Zakres
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przedmiotowy obu tych procedur jest bowiem odmienny — podczas gdy art. 258 TFUE
pozwala na zwalczanie wszelkich naruszen prawa UE, to art. 7 TUE, z jednej strony
ma przeciwdziata¢ samemu ryzyku powaznego naruszenia, z drugiej natomiast zwal-
cza¢ naruszenia o kwalifikowanym charakterze (Marcisz, Taborowski 2017: s. 105).
Dr Anna Czaplinska (Uniwersytet £.0dzki) wskazala, ze mimo swoich stabosci, art. 7
TUE i art. 258 TFUE wydaja si¢ by¢ bardziej skutecznymi mechanizmami ochrony
praworzadnos$ci niz ogdlne zasady odpowiedzialnosci wynikajace z prawa migdzyna-
rodowego, ktore mogtyby znalez¢ zastosowanie.

Oprécz powyzej wskazanych mechanizmow traktatowych, prelegenci zapropono-
wali inne instrumenty mogace shuzy¢ ochronie praworzadnosci w UE. Rozwigzaniem
zashugujacym na szczegdlng uwage w tym obszarze jest koncepcja ,,Rule of Law Argu-
ment”, przedstawiona w wystapieniu dr. Macieja Taborowskiego (UW). W zatozeniu
»~Rule of Law Argument” mialby otworzy¢ wszystkie elementy systemu prawnego UE,
ktore pozwalajg na jakas$ forme swobody interpretacyjnej lub decyzyjnej, na argument
systemowego zagrozenia dla praworzadnosci. ,,Rule of Law Argument” opiera si¢
na przekonaniu, ze z waznego powodu, jakim jest systemowe zagrozenie zasad
praworzadnos$ci, kazdy element systemu prawnego UE, ktory mogtby by¢ zwigzany
z problemem generujacym ryzyko systemowe, powinien byé wykorzystywany
na niekorzys$¢ panstwa cztonkowskiego dopuszczajacego si¢ naruszenia. Celem takiego
dziatania miatoby by¢ ostabienie pozycji tego panstwa i wywieranie na nim odpowied-
niej presji do czasu rozwigzania problemu naruszenia w zakresie praworzadnosci. Dla
przyktadu, zgodnie z ta koncepcja, jezeli sad krajowy (bedacy jednoczesnie sagdem
unijnym) stwierdzitby, ze dane panstwo cztonkowskie nie zapewnia odpowiednich
gwarancji praworzadnosci, czy ochrony praw podstawowych, mogiby zawiesi¢ z nim
wspolprace 1 np. odmawia¢ uznania wyrokéw wydanych w tym panstwie, powotujac
si¢ na ,,Rule of Law Argument”.

W tym obszarze nalezy odnies¢ si¢ tez do wystapienia prof. Iris Canor (Haim
Striks School of Law), ktora wskazala, Ze unijna zasada wzajemnego zaufania
w sytuacji systemowego naruszenia podstawowych warto$ci unijnych przez pan-
stwo powinna doznawac¢ ograniczenia, zgodnie z przedstawiong koncepcja zwang
horyzontalnym testem Solange. Horyzontalny test Solange sklada si¢ z dwdch po-
ziomow. Pierwszy poziom opiera si¢ na zatozeniu, ze wspotpraca migdzy krajami
cztonkowskimi zostanie utrzymana tak dlugo, jak wszystkie panstwa przestrzegaé

beda unijnych wartoSci oraz praw podstawowych. Jezeli okaze si¢, ze panstwo
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dopuszcza sie systemowego naruszenia unijnych wartosci, inne panstwa cztonkow-
skie powinny zawiesi¢ wspotpracg. Drugi poziom (instytucjonalny) stanowi Ow
element horyzontalny i zaktada, Ze to sady krajowe z innych panstw cztonkowskich
powinny czuwac nad przestrzeganiem unijnych warto$ci przez pozostale panstwa
i stwierdza¢ zaistnienie ewentualnego naruszenia.

W ocenie autorek, taki zdecentralizowany i rozproszony mechanizm ochrony pra-
worzadno$ci polegajacy na zaangazowaniu calego systemu prawnego UE, w tym sadow
krajowych w ochrone unijnych warto$ci, jaki zaktadajg ,,Rule of Law Argument” oraz
horyzontalny test Solange, stanowi pozadane uzupetnienie mechanizmoéw traktatowych
z art. 7 TUE oraz art. 258 TFUE. Wydaje si¢ bowiem, ze dziatania scentralizowane
podejmowane na poziomie unijnym moga okaza¢ si¢ niewystarczajace i skuteczna

ochrona praworzadno$ci wymaga aktywno$ci rowniez na poziomie krajowym.

Podsumowanie

Konferencja zarysowata obraz Unii Europejskiej jako organizacji nieprzygotowanej
do walki z kryzysem praworzadnosci, ktory okazat si¢ zrodlem licznych pytan bez
gotowych odpowiedzi. Przede wszystkim dowiedziono, ze nie ma zgody co do sposo-
béw przeciwdziatania naruszeniom tej zasady. Cho¢ w trakcie wydarzenia rozwazano
wiele mozliwych rozwigzan, wskazywano rowniez na ograniczenia i bariery z nimi
zwiazane. Z drugiej strony konferencja wykazata, ze mimo braku pelnego konsensusu
co do tego, jak nalezy walczy¢ z kryzysem, szerokie i intensywne zaangazowanie w pu-
bliczng dyskusj¢ zwigzana z poszukiwaniem odpowiedzi na to wyzwanie, daje nadziej¢
na wypracowanie w UE skutecznych instrumentéw walki z kryzysem rzadow prawa.
Podczas spotkania zarowno prof. Joseph Weiler (New York University School of Law),
jak 1 prof. Jochen Frowein (MPI) wielokrotnie podkreslali swdj osobisty stosunek
do wydarzen w Polsce. Okolicznos$¢, ze konferencja cieszyta si¢ ogromnym zainte-
resowaniem 1 wzigto w niej udziat ponad 200 uczestnikow, swiadczy o doniostym

znaczeniu omawianej tematyki dla szerokiego grona odbiorcow.
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Ksigzka Rafata Czachora, pt. Abchazja, Osetia Potudniowa, Gorski Karabach:
geneza i funkcjonowanie systemow politycznych ukazata si¢ w 2014 roku naktadem
wydawnictwa Fundacja Instytut Polsko-Rosyjski. Publikacja zostata sfinansowana
ze $rodkow Instytutu Polsko-Rosyjskiego w ramach projektu badawczego ,,Niepod-
legte, nicuznawane: systemy polityczne Abchazji, Osetii Potudniowej i Gorskiego
Karabachu”.

Doktor habilitowany Rafat Czachor jest dziekanem Wydzialu Nauk Spolecznych
Uczelni Jana Wyzykowskiego w Polkowicach. Petni funkcje wiceprezesa Instytutu
Polsko-Rosyjskiego. Stopien doktora nauk humanistycznych w zakresie nauk o polity-
ce uzyskat w 2010 roku w Instytucie Politologii Uniwersytetu Wroctawskiego broniac
rozprawy, pt. ,,Polityka zagraniczna Republiki Biatorus”. W 2016 roku, uchwalg
Rady Instytutu Politologii Uniwersytetu Wroctawskiego, otrzymat stopien doktora
habilitowanego za monografi¢, pt. ,,Transformacja systemu politycznego Biatorusi
w latach 1988-2001". Jest autorem wielu monografii, rozdziatbw w pracach zbio-
rowych oraz artykutow naukowych dotyczacych problematyki republik powstalych
na obszarze poradzieckim. Warto$¢ dodang w jego dorobku naukowym niewatpliwie
stanowig publikacje w jezyku angielskim oraz rosyjskim. Do jego gtdéwnych zaintere-
sowan badawczych naleza systemy polityczne i prawo konstytucyjne panstw bylego
ZSRR, demokratyzacja 1 polityczno-spoteczne przemiany na obszarze bytego ZSRR,
funkcjonowanie instytucji samorzadu lokalnego na obszarze poradzieckim, polityka
zagraniczna i bezpieczenstwo miedzynarodowe panstw bytego ZSRR.
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Publikacja Rafata Czachora stanowi skonsolidowany opis funkcjonowania
systemow politycznych trzech powszechnie nieuznawanych republik kaukaskich,
powstalych w wyniku rozpadu Zwigzku Radzieckiego: Abchazji, Osetii Potudniowej
1 Gorskiego Karabachu. W ocenie autora, proces dekompozycji ZSRR zapoczatkowany
w 1991 roku trwa nadal, czego najlepszym przyktadem sg wcigz nierozstrzygnigte kon-
flikty wokot terytoriow omawianych przez niego quasi-panstw. Praca Rafala Czachora
koncentruje si¢ na problemie konsolidacji systeméw politycznych wybranych przez
niego republik, wynikajacym z petryfikacji ich istnienia jako podmiotow nie posiadaja-
cych powszechnego uznania mi¢edzynarodowego za panstwo. Takie podej$cie badacza
stanowi swoista nowos¢ i odroznia jego prace od dotychczasowych publikacji, trak-
tujacych z reguty o bezposrednich okolicznosciach konfliktéw wokét tych jednostek
geopolitycznych lub o tendencjach niepodlegtosciowych na obszarze dawnego ZSRR.

Ksigzka zostata podzielona na 6 rozdziatow. Poprzedza je obszerny wstep, w ktorym
autor zaprezentowat swoje motywacje do podjecia tego tematu, przedstawit dotychcza-
sowaq literatur¢ przedmiotu, a takze wskazal problem badawczy, ktorym wedlug niego
jest utrzymywanie si¢ status quo na obszarze Kaukazu Potudniowego i jego przyczyny.
Struktura pracy przyjeta przez autora jest logiczna i odpowiada tematowi publikacji.

W pierwszym rozdziale pracy, autor dokonuje przegladu i rewizji zagadnien zwig-
zanych z suwerenno$cig podmiotéw prawa mi¢dzynarodowego. W tym celu odwotuje
si¢ najpierw do zasady samostanowienia, bedacej jednym z fundamentow wspot-
czesnego prawa miedzynarodowego. Autor dostrzega zmiany w postrzeganiu prawa
do samostanowienia narodow jakie nastapily od czasu jego wpisania do Karty Narodow
Zjednoczonych. Pomimo licznych odwotan do tej zasady w wielu aktach prawa mig-
dzynarodowego, wcigz budzi ona kontrowersje wérdd spotecznosci miedzynarodowej,
gléwnie poprzez brak jednoznacznej wyktadni jej stosowania. W rozdziale pierwszym
autor podejmuje si¢ rowniez opisania istoty i zakresu suwerennos$ci panstwa. Zwraca
przy tym uwage na konsekwencje dla podmiotow prawa migdzynarodowego wyni-
kajace z uznania jakiego$ panstwa za suwerenne. Rafat Czachor stoi na stanowisku,
ze z uwagi na wspotczesng dynamike stosunkow migdzynarodowych konieczna jest
rewizja rozumienia poj¢cia suwerenno$ci. Autor wskazuje rowniez polityczne 1 prawne
aspekty uznania niepodleglosci panstwa, argumentujac, ze szeroko rozumiana niezalez-
no$¢ zardbwno w sprawach wewnetrznych i zewnetrznych danej jednostki geopolitycznej
moze by¢ rezultatem nie tylko uzyskania przez nig podmiotowos$ci prawnej, ale takze

aktywnosci politycznej jej wladz i spoteczenstwa.
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Rozdziat drugi jest rozdziatlem wprowadzajacym bezposrednio w problematyke uwa-
runkowan powstania nowych panstw na obszarze poradzieckim w latach 90. XX wieku
z uwzglednieniem proceséw dezintegracyjnych zachodzacych w tych panstwach. Zda-
niem autora, podjete przez wladze ZSRR w latach 80. XX wieku reformy wewngtrzne
panstwa, wprowadzenie ,,pierestrojki” i ,,glasnosti”, przyczynity si¢ do odrodzenia si¢
nacjonalizméw wsrod wielu spoteczenstw zamieszkujacych to wielonarodowe panstwo.
Rafat Czachor uwaza, ze proces dezintegracji terytorialnej ZSRR wciaz nie zakonczyt si¢
i od 1994 roku znajduje si¢ w swojej trzeciej fazie, czyli fazie stabilizacji i zamrozenia.
W rozdziale drugim Rafat Czachor dokonat takze obszernej analizy tendencji separaty-
stycznych na obszarze Kaukazu Potudniowego od czasu zapoczatkowania ,,pierestrojki”,
wskazujac na ich odmienne przyczyny i przebieg dazen niepodlegtosciowych.

Rozdziaty trzeci, czwarty i pigty stanowig najwazniejsza cze$¢ pracy Rafala Cza-
chora. Dotycza one kolejno Abchazji, Osetii Poludniowej i Gorskiego Karabachu.
Rozdzialy maja jednakowa struktur¢, co ulatwia dokonanie poréwnan w analizo-
wanej materii. Kazdy z nich rozpoczyna si¢ obszernym podrozdzialem na temat
genezy separatyzmu na danym terytorium i przebiegu walki o niepodlegtos¢. Drugi
podrozdziat zawiera zwarty opis rozwigzan ustrojowych, z uwzglednieniem szczego-
lowej analizy przyjmowanych przez wladze omawianych republik aktéw prawnych,
na czele z konstytucjg kazdej z republik. Na szczegdlng uwage zastuguje podrozdziat
trzeci, pt: ,,Funkcjonowanie i trwato$¢ systemu politycznego”. Autor skupit si¢ w nim
na ukazaniu procesu tworzenia si¢ panstwowosci Abchazji, Osetii 1 Gorskiego Ka-
rabachu, zwracajac uwage na ksztattowanie si¢ aparatu administracyjnego, zmiany
nastrojow spoleczenstwa i zachowan wyborczych, a takze na manifestowanie przez
wladze lokalne oczekiwan wobec spotecznosci migdzynarodowe;.

Rozdziat sz6sty, ostatni, stanowi niezwykle wartosciowy, z punktu widzenia pro-
blematyki, wktad do nauki. Zatytulowany jest ,,Determinanty przetrwania Abchazji,
Osetii Potudniowej i Gorskiego Karabachu”. Owe determinanty zostaty podzielone na
zewnetrzne 1 wewnetrzne i w ten sposob powstaly dwa podrozdziaty. Autor wskazat
uwarunkowania, wplywajgce na petryfikacje przejsciowego stanu nieuznawanych
republik kaukaskich, podkreslajac zwlaszcza ich uzaleznienie ekonomiczne od panstw
— patrondw w wymiarze zewngtrznym oraz poparcie ludnosci dla idei niepodlegtosci
W wymiarze wewngtrznym.

Publikacje dopetnia zakonczenie, w ktorym autor dokonat podsumowania tresci

pracy, a takze zawart wnioski z niej wynikajace. Autor dostrzegt wiele podobienstw
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w procesie ksztaltowania si¢ panstwowosci Abchazji, Osetii Potudniowej i Gérskiego
Karabachu takich jak sposob powolywania si¢ wladz lokalnych na prawo do samo-
stanowienia narodow, czy trwate funkcjonowanie bez powszechnego uznania miedzy-
narodowego za panstwo. Na uwage zastuguje podjeta przez autora proba wskazania
mozliwosci uregulowania statusu prawnego omawianych przez niego quasi-panstw.
Ksigzka Rafata Czachora jest z calg pewnos$ciag wyrdzniajaca si¢ pozycja w polskiej
literaturze dotyczacej quasi-panstw na obszarze poradzieckim. Analiza trzech republik
kaukaskich: Abchazji, Osetii Potudniowej i Gorskiego Karabachu jest doskonalg
okazja do zaprezentowania w duzej mierze wspolnej historii i genezy ich powstania,
a takze wskazuje na podobienstwa i réznice miedzy tymi blisko siebie potozonymi te-
rytoriami. Niezwykle cennym wktadem do nauki, jaki wnosi ksigzka Rafata Czachora,
jest wnikliwe zbadanie sposobu funkcjonowania wybranych jednostek geopolitycz-
nych bez powszechnego uznania mi¢dzynarodowego za panstwo, z uwzglednieniem
kwestii historycznych, prawnych oraz socjologicznych. Wykorzystanie duzej ilo$ci
zrodet anglo- 1 rosyjskojezycznych dato autorowi mozliwo$¢ spojrzenia na konflikty
niepodlegltosciowe na Kaukazie z wielu stron. Autor wielokrotnie cytuje i odwoluje si¢
do badaczy nie tylko z Europy Zachodniej, ale takze z Rosji, Gruzji, Armenii i Stanéw
Zjednoczonych. Jednocze$nie w bibliografii nie zostaty pominigte istotne publikacje
badaczy polskich. Ksigzka Rafata Czachora jest zatem nie tylko znakomitg pozycja
dla o0s6b chcacych poglebi¢ swoja wiedze na temat funkcjonowania kaukaskich
nieuznawanych republik, ale jest rowniez znakomitym punktem wyjscia do dyskus;ji
o istnieniu takich tworow geopolitycznych i ich oddziatywaniu na globalne stosunki

mi¢dzynarodowe.
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W odbywajacej si¢ 20 pazdziernika 2017 roku w Ksigznicy Pomorskiej w Szcze-
cinie debacie zatytutlowane;j ,,Przyszto§¢ Europy a przysztosé Polski”, zorganizowanej
w ramach Regionalnego Forum Dyskusyjnego Parlamentu Europejskiego, udziat
wzieli: Marszatek Wojewodztwa Zachodniopomorskiego Olgierd Geblewicz, posto-
wie Parlamentu Europejskiego (PE): prof. Bogustaw Liberadzki (SLD/S&D) i prof.
Dariusz Rosati (PO/EPL), doradca wojewody zachodniopomorskiego ds. wspotpracy
miedzynarodowej Artur Staszczyk oraz doktor habilitowana nauk spotecznych w za-
kresie nauk o polityce z Uniwersytetu Warszawskiego Marta Witkowska. Rozmowe
moderowata redaktor Telewizji Polskiej Barbara Wlodarczyk.

Debata rozpoczeta si¢ od pytania o przysztos¢ Unii Europejskiej (UE) w okresie,
kiedy to organizacja ta musi sobie poradzi¢ z wieloma problemami natury politycznej,
spotecznej i gospodarczej, a w ostatnim czasie pojawito si¢ kilka scenariuszy dotycza-
cych nowego ksztattu Wspolnoty. Przed dyskutantami postawiono zadanie nakreslenia
rzeczywistej kondycji Unii Europejskiej. Jako pierwszy glos zabral poset do PE Dariusz
Rosati, ktory wskazal, ze obecne wyzwania Unii Europejskiej wynikajg z problemow
poszczegdlnych panstw, borykajacych sie z cigzkimi kryzysami finansowymi, gospo-
darczymi, podwazeniem bezpieczenstwa socjalnego, czy tez kryzysem migracyjnym
albo konfliktami zbrojnymi, jak ten na Ukrainie. Eurodeputowany PO podkreslit,
ze politycy szkodza wizerunkowi Unii, méwiac, ze wszystkie pozytywne zmiany
s ich zastuga, a wszystkie problemy, ktore dotykaja panstwa cztonkowskie to wina
Unii. Z jego obserwacji wynika, ze w ostatnich latach wlasnie przez takie uproszczenia
zaufanie do Unii zaczgto spada¢, a narodzita si¢ nowa fala populizmu i nacjonalizmu,

co mozna zaobserwowac przy okazji kolejnych wyboréw odbywajacych si¢ w pan-
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stwach europejskich. Jednakze problemy takie jak migracja, czy ekspansja chinskiej
gospodarki pokazuja, ze tendencje nacjonalistyczne powoli maleja, poniewaz wigk-
szo$¢ Europejczykow jest Swiadomych tego, Ze potrzebna jest $cista wspotpraca, a nie
rozpad Unii.

Nastepnie glos zabrat wiceprzewodniczacy PE Bogustaw Liberadzki, ktory poruszyt
problem tzw. Brexitu. Wskazat, ze jest to sytuacja trudna nie tylko dla Unii Europe;j-
skiej, ale takze dla samej Wielkiej Brytanii. UE powinna poradzi¢ sobie w mniejszym
gronie panstw, natomiast przesuwajacy si¢ termin wystgpienia Wielkiej Brytanii z Unii
pokazuje tylko, jak bardzo skomplikowane jest dla niej opuszczenie struktur unijnych
pod wzgledem gospodarczym. Zdaniem posta Liberadzkiego UE nie przezywa zadnego
kryzysu. Omoéwione do tej pory zagadnienia sg problemami wszystkich panstw, a nie
tylko Unii. Nawet gdyby Wspdlnota nie istniala, pojawitaby si¢ kwestia migrantow,
czy kryzysy finansowe.

W trakcie debaty zadano réwniez pytanie dotyczace najbardziej korzystnej dla Polski
formy integracji w Unii Europejskiej. Marszalek Wojewo6dztwa Zachodniopomorskiego
Olgierd Geblewicz wskazal, ze z pewnoscig nie moze to by¢ forma federacji, czego
obawiajg si¢ niektorzy eurosceptycy. Prelegent zaznaczyt takze, ze czesto mowi si¢
o tym, ze Unia powinna wroci¢ do swoich korzeni, ale nikt nie zastanawia si¢ nad
tym, czym tak naprawde byta kiedys Wspdlnota. Marszatek podkreslil, ze historycznie
Unia byta jedynie wspolnym rynkiem, co mialo zapewni¢ pokoj. Natomiast nie byto
wspolnej polityki czy funduszu wsparcia. Dlatego tez nalezy pochyli¢ si¢ nad stowa-
mi przewodniczacego Rady Europejskiej Donalda Tuska, ktory stoi na stanowisku,
ze trzeba pielegnowac i rozwija¢ to co mamy, a nie rewolucjonizowa¢. Tym bardzie;j,
7e obecnie panstwa borykaja si¢ z problemem rozwoju nacjonalizméw. By¢ moze
wiasnie dlatego pojawita si¢ niewigzaca propozycja ,,Europy dwoch predkosci”.

Do stow marszatka Geblewicza odniodst si¢ nastepnie poset do PE Dariusz Rosati,
ktory powiedziat, ze w Unii Europejskiej nie ma mowy o federalizmie, a co wigcej,
obecnie nie toczg si¢ zadne rozmowy majace na celu zmiang formy zjednoczenia
panstw cztonkowskich. Unia jest po to, zeby rozwigzywaé problemy tam, gdzie pan-
stwa nie radza sobie w pojedynke, natomiast wewng¢trzne decyzje musza by¢ podejmo-
wane samodzielnie przez kraje cztonkowskie. Rowniez wizja Unii jako superpanstwa
nie jest przedmiotem debaty.

Nastepnie do dyskusji wlaczyla si¢ takze doktor habilitowana Marta Witkowska.

Podkreslita, ze na pytanie dotyczace obecnej kondycji Unii kazdy z rozméwcoéw odpo-
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wie inaczej. Jednakze trzeba jasno podkresli¢, Zze nie ma mowy o rozpadzie Wspdlnoty,
a jedynie w zwigzku z wieloma naktadajacymi si¢ przez lata problemami przyszta
chwila na refleksje.

Z kolei wg Adama Staszczyka, doradcy wojewody zachodniopomorskiego, postu-
giwanie si¢ okresleniem ,,Unia w kryzysie” jest banalne. Trzeba natomiast powaznie
zastanowic¢ si¢, czym powinna by¢ docelowo Unia, bo dla Polski najwazniejszy jest
dostep do wspolnego rynku. Pomyst przeksztalcenia UE w federacje nalezy ocenié
negatywnie. Jego zdaniem negatywne skutki przyniesie rowniez planowane wystapie-
nie z Unii Wielkiej Brytanii, ktéra stanowita we Wspdlnocie réwnowage pomiedzy
Niemcami a Francja.

Wiceprzewodniczacy Liberadzki wskazat, ze Unia Europejska jest obecnie
gwarancja: pokoju, rosngcego dobrobytu i jednolitej gospodarki europejskiej, soli-
darnosci, bezpieczenstwa, swobody podrézowania i wiadzy prawa. Nie nalezy pytaé
o przyszty model Unii Europejskiej, ale trzeba zwrdci¢ uwage na sytuacje rzeczywista.
A w dzisiejszych czasach podzial jest jasny — na panstwa strefy euro i na panstwa poza
tg strefg. Kraje strefy euro juz maja ustalony plan wspotpracy, ktory dobrze funkcjonu-
je. Co wiecej, wszyscy czlonkowie strefy euro chcg si¢ dalej integrowac, nawet Grecja.
Mozna zatem postawié tezg, ze grecki kryzys tylko wzmocnit wspdlna strefe walutows.
Panstwa strefy euro chcg, aby dolgczyly do nich pozostate kraje cztonkowskie. Jednak-
ze jezeli nie bedg one chcialy przyja¢ wspdlnej waluty, cztonkowie strefy euro nie beda
zwalniaty tempa poglebiania integracji. Polska i Czechy sg niechetne wobec przyjecia
euro, a to oznacza, ze sg narazone na marginalizacje, poniewaz panstwa o wspolnej
walucie beda najpierw wspieraly siebie, dopiero potem pozostate kraje, nienalezace
do tzw. twardego jadra.

W kontrze do tego stanowiska stanal Artur Staszczyk, ktory stwierdzil, ze Polska
powinna przyja¢ wspolng walute, dopiero jak bedzie to w interesie naszego kraju. Przy-
toczyt przyktad Wtoch jako narodu zatujacego przystapienia do strefy euro, a takze
przypomniat kryzys grecki, ktory wedlug niego zostat spowodowany zbyt wczesnym
przyjeciem wspoélnej waluty. Jego zdaniem obecnie Unig Europejska kieruje jedynie
egoistyczne interesy Niemiec i Francji.

Z taka teza nie zgodzit si¢ eurodeputowany Dariusz Rosati, ktory przytoczyt
wyniki sondazy pokazujace entuzjazm Portugalczykow do strefy euro. Jednocze$nie
podkreslit, ze wiele mowi si¢ o kryzysie greckim, ale Grecy nie chcg powrotu do swojej

krajowej waluty. Przyjecie euro w Polsce jest potrzebne, natomiast z raportu Narodo-
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wego Banku Polskiego wynika, Ze polscy przedsigbiorcy moga na tym jedynie zyskac.
Obecnie banki obawiaja si¢ udzielania kredytow przedsigbiorcom, a co si¢ z tym wigze
kredyty te sg bardzo drogie. Ponadto trzeba pamigtac, ze euro to tez pewna pozycja
polityczna i jezeli jako kraj chcemy mie¢ decydujacy wplyw na to, co si¢ dzieje w Unii,
powinni$my dotgczy¢ do strefy euro.

Doktor habilitowana Marta Witkowska stwierdzita, ze dobrym rozwiazaniem dla
przedsigbiorcow bytaby mozliwos$¢ rozliczania si¢ w walucie euro, bez konieczno$ci
przyjmowania jej w catym kraju.

Bogustaw Liberadzki przypomniatl wszystkim, ze w traktacie akcesyjnym zobo-
wigzali$my si¢ do przyjecia euro, dlatego dzisiejsze rozmowy powinny dotyczy¢ nie
tego, czy przystapi¢ do strefy euro, ale kiedy ma to nastagpi¢. Dodatkowo zauwazyt,
ze problemy finansowe Grecji wynikaly z braku rozwoju gospodarczego, a nie z przy-
jecia wspodlnej waluty.

Nastepnie redaktor Barbara Wlodarczyk zadata debatujacym pytanie dotyczace ba-
talii w sprawie przysztego budzetu Unii oraz rozdziatu unijnych $rodkow pieni¢znych
na poszczegolne panstwa cztonkowskie. Jako pierwszy glos zabrat wiceprzewodnicza-
cy PE Bogustaw Liberadzki, ktory stwierdzit, ze w zwigzku z Brexitem budzet unijny
znacznie si¢ zmniejszy (nawet o 15 proc.), a zatem Unia Europejska bedzie poszuki-
wata oszczednosci. Jego zdaniem bedg to: polityka rolna, polityka spdjnosci i fundusze
strukturalne, przy czym te ostatnie beda zastgpowane sukcesywnie przez inne, nowe
instrumenty. Dla Unii Europejskiej obecnie priorytetem jest polityka obronna.

Doradca wojewody zachodniopomorskiego Artur Staszczyk podkreslit, ze polityka
spdjnosci miata by¢ prowadzona po to, aby zlikwidowac rdznice rozwojowe pomiedzy
panstwami, ale tez pomigdzy poszczegdlnymi regionami w tych panstwach. Obecnie
Polska nie moze liczy¢ na $rodki z tego funduszu, poniewaz jeste§my krajem, ktory si¢
bogaci. Oznacza to, ze dostaniemy mniej pienigdzy niz dotychczas, a nawet bedziemy
musieli do budzetu doptacié, co jest dla nas nieoptacalne.

Marszatek Olgierd Geblewicz nie zgodzil si¢ z przedmowcg. Stwierdzit, ze juz
sama akcesja do Unii Europejskiej jest dla Polski wielkim osiggnigciem i nie mozna
mowic¢ o tym, ze bycie we Wspolnocie jest dla nas nieoptacalne. Jako przyktad
wskazal Ukraing, ktéra w latach 90. XX wieku miata nieco wyzsze PKB niz Polska,
a obecnie jej PKB jest cztery razy nizsze. Nalezy zaznaczy¢, ze Unia Europejska
to nie tylko pieniadze, to przede wszystkim kultura cywilizacyjna, przejawiajaca

si¢ m.in. w niezalezno$ci wladzy sadowniczej. Rzeczywiscie jest tak, ze panstwa
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z mniejszym PKB otrzymuja z budzetu unijnego wigcej, a panstwa bogatsze muszg
si¢ do budzetu dotozy¢. Ale o to wlasnie chodzi w funduszu spojnosci, zeby te roz-
nice ekonomiczne zatrze¢. Poza tym przypomnial, ze w budzecie na lata 2007-2013
powinni§my otrzymac nizszy przydzial, poniewaz polskie PKB wzrosto o ponad 20
proc. w stosunku do $redniego unijnego PKB. Tak si¢ jednak nie stato, przydziat nie
zostat pomniejszony. Jego zdaniem trzeba przesta¢ mysle¢ o Unii w wymiarze jedy-
nie pieni¢dzy, a wigksza uwage zwroci¢ na wspdlne wartosci, ktorych gwarantem jest
wlasnie Wspdlnota.

Debatujacy odniesli si¢ tez do pytania o przysztos¢ Unii oraz site negocjacyjng Polski.
Eurodeputowany Dariusz Rosati zaznaczyt, ze jeszcze kilka lat temu Polska miata w Unii
Europejskiej bardzo silng pozycje, a z jej gtosem liczyta si¢ wickszo$¢ panstw cztonkow-
skich. Na dodatek pomimo tego, ze mielismy bardzo wysoki poziom PKB przyznano nam
zawyzong kwote w budzecie. Mialo na to wptyw budowanie sojuszy z innymi krajami.
Obecnie jesteSmy sami przeciwko wszystkim pozostalym panstwom, a nasze stosunki
z Berlinem sg fatalne. Eurodeputowany zauwazyt takze, ze Polska musi teraz zabiegac¢
o0 poparcie o wiele mniejszego panstwa — Wegier, poniewaz inaczej zostataby w Unii bez
zadnych sojusznikéw. W taki sposob nie mozna budowac silnej pozycji panstwa.

Na zakonczenie debaty redaktor Wtodarczyk przytoczyta dane sondazowe, w kto-
rych to prawie 90 proc. ankietowanych Polakow opowiada si¢ za Unig Europejska
i popiera stwierdzenie, ze Europa jest naszg wspolng przyszto$cig'.

Po serii wystgpien prelegentow nastgpita dyskusja z udzialem zgromadzonej
na sali publiczno$ci. W wigkszosci na pytania odpowiadali debatujacy, ale pojawito si¢
rowniez kilka watkow podejmowanych na forum. Dyskusja dotyczyta przede wszyst-
kim tego, w jaki sposob Polska powinna funkcjonowaé¢ we Wspolnocie. Z wypowiedzi
uczestnikdéw mozna wyciagna¢ nastgpujace wnioski:

1) Liczne wyzwania, ktorym Unia Europejska musi sprosta¢ sa efektem pro-
blemow, w panstwach cztonkowskich (np. problemy gospodarcze, migracja,
bezpieczenstwo), a nie Unii jako organizacji.

2) Kwestia wystapienia Wielkiej Brytanii z UE stanowi problem zaréwno dla Bry-
tyjczykow, jak i dla Wspodlnoty. Przedtuzajace sie negocjacje sa tylko dowodem
na to, jak wazne dla Wielkiej Brytanii jest utrzymanie wig¢zi gospodarczych

z Unig, chociazby na podstawie wzajemnych umow.

' Zob. sondaz CBOS przeprowadzony w dniach 30 marca — 6 kwietnia 2017 roku, wyniki opubliko-
wane dnia 27 kwietnia 2017 roku, http://cbos.pl/PL/publikacje/raporty.php (3.03.2018).



3) Unia Europejska pomimo Brexitu dazy do poglebienia integracji i nie zamierza
zmienia¢ formuty, w ktorej funkcjonuja obecnie panstwa cztonkowskie.

4) Nalezy podkresli¢, ze pozycja panstwa w Unii Europejskiej budowana jest na
podstawie sojuszy. Sciélejsza integracje z innymi panstwami cztonkowskimi
gwarantuje integracja ze strefa euro, w ktorej funkcjonuja te same cele 1 wartoSci.

5) Unia Europejska powinna by¢ postrzegana nie tylko przez pryzmat mozliwosci
uzyskania dofinansowan, ale takze poprzez system wspdlnych zasad, osiagnigc

cywilizacyjnych 1 wzajemnych gwarancji.
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